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I. JOHDANTO 
 
1. Kysymyksenasettelu 
 
Oikeusasiamiesinstituutiolle on ominaista laaja toimivalta. Oikeusasiamies yleisenä ja 
ylimpänä laillisuusvalvojana valvoo tietyin poikkeuksin koko julkista hallintoa1. Julkiseen 
hallintoon katsotaan usein kuuluvaksi valtion ja kuntien viranomaiset, ns. välillisen julkisen 
hallinnon toimijat sekä joissakin tapauksissa julkisia tehtäviä suorittavat yksityisoikeudelli-
set orgaanit. Hallinnon laillisuusvalvontaa suoritetaan ylimpien laillisuusvalvojien lisäksi 
hallinnon sisällä monella tasolla. Oikeusasiamiehen lisäksi julkishallintoon on perustettu 
muitakin, toimivallaltaan rajoitetumpia laillisuusvalvojia, joiden toimivalta kohdistuu tietyn 
lainsäädännön tai perusoikeuden valvontaan. Viranomaisen valvontavelvollisuudesta on 
voitu säätää erikseen erityislaissa, jolloin tällaisesta viranomaisesta voidaan käyttää nimi-
tystä hallinnon erityisvalvontaviranomainen.  Tällaisia erityisvalvontaviranomaisia ovat 
esimerkiksi Sosiaali- ja terveydenalan lupa- ja valvontavirasto Valvira, aluehallintovirastot 
ja eritysvaltuutetut (tasa-arvovaltuutettu, yhdenvertaisuusvaltuutettu, tietosuojavaltuutettu). 
Lisäksi laillisuusvalvontaa suoritetaan niin sanottuna instanssivalvontana, jossa hallinto-
hierarkkisesti ylempi viranomainen valvoo alempaa ja esimies alaisiaan virkamiehiä.  Näi-
den alempien valvontaviranomaisten ja oikeusasiamiehen toimivalta voi olla julkisen hal-
linnon osalta päällekkäinen, jolloin samaa toimintaa valvovat molemmat instituutiot. Tällöin 
eri valvontaviranomaisten keskinäissuhteen muodostumisella voi olla kantelijan oikeustur-
vaan liittyviä vaikutuksia siinä mielessä, että oikeusasiamiehen ja muiden valvojien toimi-
vallan laajuudessa, tiedonsaantioikeuksissa, salassapitosäännöksissä ja keinovalikoimissa 
voi olla eroja. Laillisuusvalvontaviranomaisten keskinäissuhteiden ja työnjaon selkeydellä 
                                                          
1
 Myös sektorikohtaisia oikeusasiamiehiä on olemassa maailmalla, ja tässä roolissaan ne rinnastuvat Suomessa erityis-
valtuutettujen (esim. tasa-arvovaltuutettu) asemaan. 
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on myös vaikutusta valvonnan tehokkuuteen ja sitä kautta julkisen hallinnon resurssien 
riittävyyteen. 
Kanteluoikeus Suomessa on yleinen. Muiden oikeusturvakeinojen käyttö ei poista kantelu-
oikeutta, ja samaa asiaa koskevan kantelun voi uusia rajattomasti. Suomessa laillisuusval-
vontaa toteutetaan monella tasolla. Kantelija voi usein valita useasta valvontaviranomai-
sesta, kenelle kantelun tekee. Esimerkiksi terveydenhuollossa on mahdollista tehdä muis-
tutus hoitopaikan terveydenhuollosta vastaavalle johtajalle, virka-astekantelu ylemmälle 
viranomaiselle, kantelu aluehallintovirastolle, sosiaali- ja terveydenalan lupa- ja valvontavi-
rasto Valviralle, mahdollisesti jollekin erityisvaltuutetulle ja ylimmille laillisuusvalvojille. Li-
säksi perinteisesti laillisuusvalvojia merkittävästi työllistävillä sosiaali- ja terveydenhuollon 
hallinnonaloilla on mahdollisuus potilas- tai sosiaaliasiamiehen neuvontaan sekä muistu-
tuksen tekemiseen2. Suurin osa oikeusasiamiehelle tehtävistä kanteluista koskee näiden 
edellä mainittujen erityisvalvontaviranomaisten valvomia hallinnonaloja. Käytännössä siis 
hallinnon laillisuusvalvontaa suoritetaan merkittävässä määrin myös ylimpien laillisuusval-
vojien alapuolella. Mikä rooli eduskunnan oikeusasiamiehen valvonnalla on tässä kokonai-
suudessa? Miten oikeusasiamies menettelee jos kannellussa asiassa olisi käytettävissä 
myös muu hallinnon valvontaviranomainen? Entä jos asiassa on jo erityisvalvontaviran-
omaisen kannanotto?  
Suomessa ei ole sillä tavalla ole syntynyt näiden eri laillisuusvalvontaviranomaisten välistä 
hierarkiaa, että kantelu olisi nimenomaisesti kohdistettava ensisijaisesti alemmalle tai pai-
kalliselle valvontaviranomaiselle, vaan on kantelijan päätettävissä, mille laillisuusvalvonta-
viranomaiselle kantelun kohdistaa. Valvontaviranomaiset eivät myöskään ole voineet siir-
tää kanteluja toisilleen, vaan kantelu on tutkittava siellä mihin se on kohdistettu. Kun kan-
telu tehdään sattumanvaraisesti jollekin tai joillekin näistä viranomaisista, ollaan tilantees-
sa, jossa samanlaisia asioita käsitellään useassa eri laillisuusvalvontaviranomaisessa 
mahdollisesti useaan kertaan.  
Päällekkäisen toimivaltajaon ongelmaksi on nähty monesti se, että se johtaa helposti mo-
ninkertaiseen ja tehottomaan valvontaan. Kun julkisen hallinnon voimavarat ovat rajalliset, 
on tärkeää, että oikeusasiamiehen ja hallinnon alempien laillisuusvalvojien välinen työnja-
ko on selkeä. Tällä hetkellä näin ei ole, vaan kantelija saattaa kannella monelle valvontavi-
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 Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista (22.9.2000/812) 23–24 § sekä laki potilaan asemasta ja oikeuk-
sista (17.8.1992/785) 10–11 §.  
3 
 
3 
 
ranomaiselle samaan aikaan, jolloin samaa asiaa käsitellään useaan kertaan eri valvonta-
viranomaisissa.  
Hallinnon laillisuusvalvontaan keskittyvässä tutkielmassa on mahdollista valita aiheeksi 
viranomaisen sisäinen valvonta, jossa keskitytään yhden viranomaisen sisäiseen valvon-
taan. Vaihtoehtoisesti voidaan valita ulkoisen valvonnan aihe, jossa tutkitaan valitun viran-
omaisen suorittamaa valvontaa ulospäin. Ulkoinen valvonta voi tarkoittaa myös tiettyyn 
viranomaiseen kohdistuvaa valvontaa. Tässä tutkielmassa on tarkoituksena tarkastella 
päällekkäisen toimivaltajaon ongelmallisuutta eduskunnan oikeusasiamiehen näkökulmas-
ta. Oikeusasiamiehen valinta tarkastelun kohteeksi on perusteltua sen takia, että oikeus-
asiamiehen toimivalta on laaja kattaen koko julkisen hallinnon. Tämä tarkoittaa käytännös-
sä sitä, että oikeusasiamiehen valvonta on päällekkäistä kaikkien julkista toimintaa valvo-
vien muiden viranomaisten valvonnan kanssa, joten oikeusasiamiehen toiminnassa tulevat 
laajasti esiin muut laillisuusvalvontaviranomaiset. Suomessa on oikeusasiamiehen lisäksi 
toinenkin yleinen laillisuusvalvontaviranomainen eli valtioneuvoston oikeuskansleri, jonka 
toimivalta on pitkälti oikeusasiamiestä vastaava. Valtioneuvoston oikeuskanslerilla on kui-
tenkin merkittäviä tehtäviä muun muassa valtioneuvoston ja asianajajien valvonnassa, ei-
kä alemman hallinnon valvonta ole samalla tavalla keskeistä kuin oikeusasiamiehen toi-
minnassa. Tässä tutkielmassa on kuitenkin tarkasteltu oikeusasiamiehen ja oikeuskansle-
rin keskinäissuhdetta sekä tuotu esiin aiheen kannalta merkityksellisiä oikeuskanslerin rat-
kaisemia tapauksia. 
Viime aikoina suomalainen laillisuusvalvontajärjestelmä on ollut murroksessa.  Vuonna 
2011 eduskunnan oikeusasiamiehen yhteyteen perustettiin ihmisoikeuskeskus, jonka teh-
tävänä on edistää perus- ja ihmisoikeuksia. Ihmisoikeuskeskus toimii oikeusasiamiehen 
rinnalla mutta ei käsittele yksittäisiä kanteluja, vaan se on jätetty oikeusasiamiehen tehtä-
väksi. Ihmisoikeuskeskuksen perustamisen yhteydessä pyrittiin ylimpiä laillisuusvalvojia 
koskeviin lakeihin tehdyillä muutoksilla lisäämään toiminnan joustavuutta ja harkintavaltaa 
kanteluiden käsittelyssä. Lakeihin lisättiin myös siirtosäännös, jonka perusteella ylimmät 
laillisuusvalvojat voivat siirtää niille tulleen kantelun muun toimivaltaisen viranomaisen kä-
siteltäväksi. 3  Lainmuutos tarkoitti selkeää muutosta suomalaisessa laillisuusvalvonta-
ajattelussa, johon on liittynyt keskeisenä ajatuksena se, että kuka tahansa voi kannella 
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ylimmille laillisuusvalvojille ja se että on oikeussuojaa hakevan päätettävissä, keneltä suo-
jaa hakee.  
Myös erityisvaltuutettujen asemassa on tapahtunut merkittäviä muutoksia. Yhdenvertai-
suuslain kokonaisuudistuksen yhteydessä harkittiin myös valvontaviranomaisten roolien 
uudistamista. Vuoden 2015 alusta tulleiden lainmuutosten johdosta syrjintävaltuutettu 
muuttui yhdenvertaisuusvaltuutetuksi, ja sen toimivalta laajennettiin kattamaan kaikenlai-
sen yhdenvertaisuuslaissa kielletyn syrjinnän 4 . Syrjintälautakunta yhdistettiin tasa-
arvolautakunnan kanssa. Se sai nimekseen yhdenvertaisuus- ja tasa-arvolautakunta. 5 
Samassa yhteydessä tasa-arvovaltuutettu, lapsiasiavaltuutettu ja yhdenvertaisuusvaltuu-
tettu toimistoineen sekä tasa-arvo- ja yhdenvertaisuuslautakunta siirtyivät oikeusministeri-
ön yhteyteen.6Yhdenvertaisuuslain uudistuksen yhteydessä erityisvaltuutetut itse ilmaisivat 
halukkuutensa siirtyä eduskunnan oikeusasiamiehen kanslian yhteyteen7. 
Valtion aluehallinnon uudistus on taas käynnissä valtiovarainministeriön Keskus- ja alue-
hallinnon virastoselvityshankkeen (VIRSU) yhteydessä. VIRSU hankkeessa on pohdittu 
aluehallinnon rakenteelliseksi kehittämiseksi neljän erityyppisen rakennemallin etuja ja 
haittoja.8 Vuoden 2010 uudistuksessa lääninhallitusjärjestelmästä luovuttiin, ja ne korvat-
tiin aluehallintovirastoilla (AVI) sekä elinkeino-, liikenne- sekä ympäristökeskuksilla (ELY). 
Näistä AVIeilla on perus- ja ihmisoikeuksiin sekä oikeusturvaan liittyviä valvontatehtäviä, 
kun taas ELY-keskukset keskittyvät enemmän alueelliseen kehittymiseen.9 Aluehallintovi-
rastolla on valvontatehtäviä erityislainsäädännön perusteella erityisesti sosiaali- ja terveys-
toimen, poliisin ja opetuksen alueella. Niiden valvontamenettely toimii rinnan ylimpien lailli-
suusvalvojien valvonnan kanssa. AVI:t valvovat myös kuntia kuntalain (17.3.1995/365) 8.2 
§:n perusteella. 
Näiden muutosten johdosta on nähdäkseni paikallaan tutkia eri valvontaviranomaisten val-
vonnallisia keskinäissuhteita. Laillisuusvalvojien keskinäissuhteiden parantaminen on pai-
kallaan myös siitä syystä, että määrällisesti eniten laillisuusvalvontakanteluja käsittelevät 
eduskunnan oikeusasiamies ja aluehallintovirastot ovat joutuneet vaikeuksiin alati kasva-
                                                          
4
 Laki yhdenvertaisuusvaltuutetusta (30.12.2014/1326). 
5
 Laki yhdenvertaisuus- ja tasa-arvolautakunnasta (30.12.2014/1327). 
6
 Katso HE 111/2014 vp. 
7
 Oikeusministeriön muistio lausuntopalautteesta 7.9.2010 OM 6/41/009.  
8
 Katso hankkeen koontiraportti. Valtiovarainministeriön julkaisuja 5/2015. 
9
 Pajuoja 2011a, s. 25. 
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vien kantelumäärien johdosta. Tämän johdosta yhteistyön parempi koordinointi ja valvon-
nan tehostaminen näkyisivät viranomaisten resurssien säästymisenä. 
Tämä tutkielma on osittain oikeusvertaileva. Tutkimuksessa esiin tulleiden ongelmien rat-
kaisuvaihtoehtoja on selvitetty Euroopan oikeusasiamiehen ja jossain määrin myös mui-
den oikeusasiamiesjärjestelmien osalta. Tutkielma ei kuitenkaan ole perusvireeltään oike-
usvertaileva. 
Tutkielman pääongelmaa, oikeusasiamiehen valvonnallista roolia suhteessa alempiin lailli-
suusvalvojiin, on lähestytty käytännöllisestä näkökulmasta. Tutkielman keskeisimmän läh-
deaineiston muodostavat oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin vuosikertomukset. Pääpai-
no on kuitenkin eduskunnan oikeusasiamiehen toiminnassa. Euroopan oikeusasiamiehen 
toiminnan osalta on tutkittu vuosikertomuksia. Näiden lisäksi on käyty läpi eräiden oikeus-
asiamiehen toiminnassa esiin tulleiden erityisvalvontaviranomaisten julkaisuja. Tällaisia 
viranomaisia ovat kaikki erityisvaltuutetut sekä Valvira. Valitettavasti aluehallintovirastojen 
julkaisupolitiikka kanteluiden osalta on vielä lapsen kengissä. 
Vuosikertomuksien lisäksi on materiaalina käytetty aiheeseen liittyvää kirjallisuutta. Ylim-
pää laillisuusvalvontaa koskevaa kirjallisuutta ei kuitenkaan ole vielä tarjolla paljoa. Aikai-
semmasta kirjallisuudesta on mainittava Mikael Hidénin väitöskirja Eduskunnan oikeus-
asiamies (1970). Myös entisen oikeusasiamies Pirkko K. Koskisen kirjoittama oikeusasia-
mies (1997) ansaitsee tulla mainituksi. Vuonna 2007 julkaistiin Kalle Määtän ja Anssi Kei-
näsen laatima oikeusasiamiehen toiminnan vaikuttavuustutkimus. Vuonna 2011 julkaistiin 
kaksi perusteosta ylimmästä laillisuusvalvonnasta. Kirsi Kuusikon Oikeusasiamiesinstituu-
tio (2011) on kattava esitys oikeusasiamiehen toiminnasta niin kotimaassa kuin kansainvä-
lisesti. Tämän lisäksi julkaistiin Jussi Pajuojan sekä Pasi Pölösen kirja ylin laillisuusvalvon-
ta (2011). Näiden lisäksi aiheesta on jonkin verran artikkeleita juridiikan eri julkaisuissa ja 
oikeusasiamiehen itsensä kirjoittamat artikkelit vuosikertomuksissa. Maininnan arvoisia 
ovat myös Mikko Sarjan artikkelit Edilexissä sekä oikeusasiamiehen 90-vuotis juhlakirja. 
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2. Hallinnon laillisuusvalvonta Suomessa 
2.1 Laillisuusvalvonnan määritelmä 
 
Hallinnon laillisuusvalvonta eroaa muusta hallintovalvonnasta siinä, että laillisuusvalvonta 
on oikeudellisin perustein tapahtuvaa valvontaa. Keskeinen osa hallinnon laillisuusvalvon-
nan sisältöä on kanteluiden tutkintaa sekä tarkastuksia. Laillisuusvalvontaan ei kuulu puut-
tuminen harkintavallan käyttöön eli tarkoituksenmukaisuusvalvontaan. Tulkinnanvaraisten 
ja avoimien säännösten lisääntynyt määrä lainsäädännössä on synnyttänyt laillisuusval-
vonnan näkökulmasta haasteita, koska selvää rajaa lainvastaisen ja lainmukaisen toimin-
nan tai harkintavallan käytön välillä ei ole välttämättä osoitettavissa. Laillisuusvalvontaan 
kuuluu lainmukaisuuden lisäksi oikeusperiaatteiden ja hyvän hallinnon10 valvonta. Perus- 
ja ihmisoikeuksien valvonta on saanut keskeisen osan laillisuusvalvonnassa.11 
Hallinnon laillisuusvalvonta on terminologisesti syytä erottaa hallintotuomioistuinten lain-
käytöstä, vaikka myös hallintotuomioistuimet harjoittavat yksittäistapauksissa hallinnon 
laillisuusvalvontaa. Selvyyden vuoksi tässä tutkielmassa ei katsota tuomioistuinten suorit-
tamaa valvontaa hallinnon laillisuusvalvonnaksi vaan tuomioistuinvalvonnaksi. Hallinnon 
laillisuusvalvonnan ja tuomioistuinvalvonnan suhde on lähtökohtaisesti selkeä: tuomiois-
tuinvalvonta on ensisijaista, ja jos asiassa on muutoksenhakuoikeus, ei hallinnon lailli-
suusvalvoja tutki asiaa. Tästä pääsäännöstä on kuitenkin poikettu oikeusasiamiehen käy-
tännössä monin tavoin, kuten jäljempänä nähdään. 
Hallinnon laillisuusvalvonnassa ei myöskään ole suoranaisesti kyse perinteisestä hallinto-
menettelystä, jossa tehdään yksityisen oikeuksiin tai velvollisuuksiin kohdistuvia muutok-
senhakukelpoisia päätöksiä12.  Hallinnon laillisuusvalvonnassa syntyneet päätökset eivät 
yleensä ole muutoksenhakukelpoisia.  Valvovalla viranomaisella on harkintavaltaa päättää 
se, miten valvontaa suoritetaan ja minkälaisia päätöksiä tehdään.  
                                                          
10
 Hyvä hallinto on eräänlainen sateenkaarikäsite, joka saa tarkemman sisältönsä tapauskohtaisesti. Kuusikko 2011, s. 
523. 
11
 Poliisiin kohdistuva sisäinen laillisuusvalvonta, s. 8-9. Sisäasianministeriön julkaisuja 19/2013. 
12
 Nieminen 2008, s. 378. 
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Hallinnon laillisuusvalvonta on perinteisesti jaettu ulkoiseen ja sisäiseen valvontaan. Ulkoi-
sella laillisuusvalvonnalla tarkoitetaan muun muassa ylimpien laillisuusvalvojien suoritta-
maa hallinnon ulkoista valvontaa, eri hallinnonalojen ylempien viranomaisten harjoittamaa 
alaisiinsa kohdistuvaa niin sanottua instanssivalvontaa ja erityisvaltuutettujen harjoittamaa 
valvontaa13. Tässä muodossaan laillisuusvalvontaa toteutetaan pääosin kanteluiden käsit-
telyllä ja tarkastuksilla. Laillisuusvalvonta on siten jälkikäteistä puuttumista virheisiin.  
Laajassa merkityksessä laillisuusvalvonnan piiriin luetaan kuuluvaksi myös hallinnon sisäi-
nen valvonta, josta ei ole varsinaisia laintasoisia säädöksiä, vaan se perustuu virkamiesoi-
keudellisiin periaatteisiin.14 Tällöin laillisuusvalvonta on kiinteässä yhteydessä johtamiseen 
ja on Jaakko Jonkan sanoin ”oikeudellisin kriteerein tapahtuvaa laadunvalvontaa”.15 Sisäi-
sessä laillisuusvalvonnassa korostuu proaktiivinen toiminta: ohjaamalla ja johtamalla pyri-
tään ennalta estämään virheet ja lainvastaisuudet.16 Sisäinen ja ulkoinen laillisuusvalvonta 
täydentävät toisiaan. Haasteena on löytää niiden välille optimaalinen suhde17. 
Hallinnon laillisuusvalvonta voidaan jakaa myös yleiseen laillisuusvalvontaan ja erityiseen 
laillisuusvalvontaan. Yleiseen laillisuusvalvontaan voidaan lukea kuuluvaksi valvonta, joka 
kohdistuu tietyin poikkeuksin kaikkeen julkiseen toimintaan. Suomessa yleisiksi laillisuus-
valvojiksi voidaan katsoa ylimmät laillisuusvalvojat eli eduskunnan oikeusasiamies ja val-
tioneuvoston oikeuskansleri, jotka valvovat perustuslain (731/1999) nojalla kaikkia julkisia 
tehtäviä suorittavia tahoja. Suomessa on kansainvälisesti harvinainen kahden ylimmän 
laillisuusvalvojan järjestelmä, jossa laillisuusvalvojien toimivalta on monelta osin päällek-
käistä.  Hallinnon erityinen laillisuusvalvonta taas on suppeampaa valvontaa, joka kohdis-
tuu tietyn lainsäädännön tai viranomaisen valvontaan. Hallintoon on perustettu lailla useita 
sektorikohtaisia erityisvalvontaviranomaisia, joiden toimivallasta ja tehtävistä on säädetty 
erikseen lailla. Erityisiä valvontatehtäviä on muun muassa aluehallintovirastoilla, Valviralla, 
Viestintävirastolla, Rikosseuraamuslaitoksella, maistraateilla, poliisihallituksella ja erityis-
valtuutetuilla18. 
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 Sisäasianministeriön julkaisuja 19/2013, s. 8.  
14
 Virkamiehen on noudatettava valtion virkamieslain (19.8.1994/750) 14§:n mukaan työnjohto- ja valvontamääräyk-
siä. 
15
 Jonkka 2004, s.47. 
16
 Sisäasiainministeriön ohje 26.8.2011( SMDnro /2011/700), s. 2. 
17
 Jonkka 2004, s. 47. 
18
 Esim. maistraattien tehtävänä on valvoa yleisiä edunvalvojia holhoustoimilain 6 luvun mukaan. Laki holhoustoimes-
ta (442/1999). 
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2.2 Laillisuusvalvonnan toteutus 
 
Keskeinen osa viranomaisten laillisuusvalvontaa on kanteluiden käsittely. Hallintokantelu 
on niukasti säännelty tavanomaisoikeudellinen instituutio. Siihen on sovellettu hallintolakia 
(6.6.2003/434) vain rajoitetusti. Hallintolain säätämisen yhteydessä hallituksen esityksessä 
hallintokantelu määriteltiin seuraavasti: 
”hallintokantelulla tarkoitetaan ylemmälle viranomaiselle osoitettua ilmoitusta tai il-
miantoa virkatoimen virheellisyydestä taikka virkatoimen virheellisyydestä taikka vi-
ranomaisen toimintaa koskevasta laiminlyönnistä.”19 
Hallintokantelun käsittelyä koskeneen hallintolain 4.3 § mukaan käsittelyssä on noudatet-
tava hyvän hallinnon perusteita sekä turvattava niiden henkilöiden oikeudet, joita asia välit-
tömästi koskee. Hyvän hallinnon perusteilla viitataan hallintolain 2 lukuun ja erityisesti hal-
linnon oikeusperiaatteisiin (6§), palveluperiaatteeseen (7§) ja palvelun asiamukaisuuteen 
(8§). Hallintolakia ei kuitenkaan sovelleta ylimpien laillisuusvalvojien toiminnassa (4.2§), 
vaan niiden menettelyyn sovelletaan niitä koskevia erityislakeja. Tästä johtuen hallintokan-
telun käsittelyyn on sovellettu eri säännöksiä riippuen siitä kuka kantelun on tutkinut.  
Valtionvarainministeriö asetti huhtikuussa 2011 työryhmän selvittämään kantelun käsittely-
säännösten uudistamista. Kantelumäärät ovat olleet kasvussa alueellisina kanteluviran-
omaisina toimivissa aluehallintovirastoissa, jotka ovat törmänneet toiminnassaan saman-
laisiin ongelmiin kuin ylimmät laillisuusvalvojat. Mietinnössä päädyttiin ehdottamaan, että 
hallintolakiin säädetään nykyistä laajemmat säännökset hallintokantelun käsittelystä. Muu-
tosten tarkoituksena on pyrkiä takaamaan riittävä harkintavalta ja joustavuus hallintokante-
luiden käsittelyssä mahdollistamalla viranomaisten valvontaresurssien käyttö ja suuntaa-
minen nykyistä tarkoituksenmukaisemmalla tavalla. Tarkoituksena oli tehostaa ja nopeut-
taa kantelujen käsittelyä ja saattaa lainsäädäntö vastaamaan paremmin laillisuusvalvon-
nan tarpeita. 20 Mietinnön pohjalta annetussa hallituksen esityksessä21 ehdotettiin kantelu-
säännösten uudistamista vastaamaan ylimpien laillisuusvalvojien vuonna 2011 voimaan-
tulleita säännöksiä. Eduskunta hyväksyi hallituksen esityksen 9.5.2014, ja lainmuutos tuli 
voimaan 1.9.2014. Muutoksilla kumottiin hallintolain 4.3 § ja lisättiin uusi 8 a luku, jossa 
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 HE 72/2002 vp. 
20
 Kantelutyöryhmän loppuraportti. Valtionvarainministeriön julkaisuja 11/2012.  
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 HE 50/2013 vp. 
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säädetään kantelun käsittelystä ja seuraamuksista22. Muutoksilla pyrittiin yhdenmukaista-
maan ylimpien ja alempien laillisuusvalvojien kantelun käsittelysäännöt. 
Kansalaisen yleinen oikeus kannella julkisesta toiminnasta ylimmille laillisuusvalvojille 
säädetään laissa eduskunnan oikeusasiamiehestä (14.3.2002/197)23 ja laissa valtioneu-
voston oikeuskanslerista (25.2.2002/193). Kanteluoikeudesta muille viranomaisille sääde-
tään hallintolain 53 a §:ssä, jonka mukaan viranomaisen, siihen palvelussuhteessa olevan 
tai muun julkista hallintotehtävää hoitavan lainvastaisesta menettelystä tai velvollisuuden 
täyttämättä jättämisestä voi jokainen tehdä hallintokantelun toimintaa valvovalle viran-
omaiselle. Tietyillä hallinnonaloilla kanteluoikeudesta on myös säädetty erikseen valvontaa 
koskevissa laeissa24. Hallintokantelun käsittelyvelvollisuus syntyy viranomaiselle joka ta-
pauksessa, vaikkei siitä olisi säädetty erikseen laissa, jos kantelu kuuluu viranomaisen 
toimivaltaan.25 Viranomaisen velvollisuus käsitellä kantelu perustuu perustuslain 21 §:ään, 
jonka mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti ja ilman ai-
heetonta viivytystä lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomai-
sessa. Muun viranomaisen toimivaltaan kuuluva kantelu on siirrettävä viivytyksettä hallin-
tolain 21 §:n perusteella toimivaltaiselle viranomaiselle. Kantelun lisäksi lainsäädännössä 
on muodostettu erityisiä sektorikohtaisia hallinnon oikeussuojakeinoja 26 . Viranomaisen 
toimivalta tutkia kantelu voi perustua aineellisoikeudellisiin säädöksiin tai virkamiesoikeu-
dellisiin periaatteisiin.   
II. Oikeusasiamiehen rooli ja toimivalta 
 
1. Oikeusasiamiesinstituution ominaispiirteet 
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 Laki hallintolain muuttamisesta (368/2014). 
23
 Tästä eteenpäin laista käytetään nimitystä oikeusasiamieslaki. 
24
 Katso esimerkiksi laki sosiaalihuollon asiakkaan oikeuksista ja velvollisuuksista (812/2000, 23.3 §), Kuntalain 
(17.3.1995/365) 8.2 §. 
25
 HE 72/2002 vp, s.58. 
26
 Esim. kunnallisessa päätöksenteossa on voimassa kuntalain (17.3.1995/365) 89 §:n mukainen oikaisumenettely sekä 
sosiaali- ja terveydenhuollossa muistutus.  
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1.1 Yleistä 
Oikeusasiamiestä on kuvattu parlamentin valitsemaksi henkilöksi, joka valvoo riippumat-
tomana koko julkista hallintoa.27Ruotsi-Suomesta alkunsa saanut oikeusasiamiesinstituutio 
löytyy tätä nykyä jo n. 140–150 valtiosta. Oikeusasiamiesinstituutio liitetään demokraattis-
ten oikeusvaltioiden kehittymiseen viimeisten vuosikymmenten aikana. Oikeusasiamies 
suojelee kansalaisia julkisen vallan lainvastaisuuksilta. 28  
Oikeusasiamiesinstituution maailmanlaajuinen suosio kertoo sen kyvystä sulautua erilaisiin 
oikeuskulttuureihin.29 Oikeusasiamies valvoo ensisijaisesti viranomaisten toiminnan lain-
mukaisuutta.  Vaikka instituution perusidea kaikissa maissa on lähtökohtaisesti sama, on 
eri oikeuskulttuureissa saatettu painottaa oikeusasiamiehen roolia eri tavalla: (1) Oikeus-
asiamies voi olla tiukasti julkishallinnon lainmukaisuuden valvoja,(2) enemmänkin sovitteli-
jatyyppinen instituutio tai (3) sen toiminnassa on saatettu painottaa ihmisoikeuksien val-
vontaa.30 Usein oikeusasiamies menee valvonnassaan lakia pidemmälle valvomalla, että 
hallintotoiminnassa noudatetaan hyvän hallinnon periaatteita ja että se ei ole kohtuutonta 
tai epäreilua31. Oikeusasiamiestä on kutsuttu julkisen hallinnon vahtikoiraksi, jonka tehtä-
vänä on ihmisten puolustaminen julkisen vallan väärinkäytöksiltä. Lehtimaja onkin osuvasti 
sanonut, että ”olennaista on se, ettei oikeusasiamies ainakaan alistu valvottaviensa syli-
koiraksi.”32 
Oikeusasiamiesten toiminta saattaa erota muun muassa toimivallan laajuuden tai keinova-
likoiman osalta. 33  Esimerkiksi Suomen oikeusasiamiehen syyteoikeus on kansainvälisesti 
harvinainen ilmiö. Yhteisinä piirteinä eri oikeusasiamiesten toiminnassa ovat muun muas-
sa riippumattomuus, kansalaisten oikeuksien puolustaminen ja hallinnon pehmeä kehittä-
minen.34 
Oikeusasiamiesinstituution roolina ei ole olla ylimääräinen muutoksenhakuinstanssi. Tästä 
johtuen oikeusasiamies ei yleensä voi antaa sitovia päätöksiä, vaan useasti ainoastaan 
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 Kuusikko 2011, s.7. 
28
 Pajuoja 2011b, s.193. 
29
 Näistä leviämistä edistävistä peruspiirteistä, Pajuoja 2011b, s. 193–203. 
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 Lehtimaja 2001, s. 19. 
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 Kuusikko 2011, s. 19. 
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 Lehtimaja 2001, s. 20. 
33
 Kuusikko 2011, s. 20–24. 
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11 
 
11 
 
käsityksiä tai suosituksia35: Lainmukaisuutta valvovalle oikeusasiamiehelle on ominaista 
ilmoittaa käsityksensä lainmukaisesta menettelystä, kun taas ranskalaistyyppinen sovitteli-
jainstituutio esittää useimmiten suosituksia, joilla asia saataisiin päätökseen.36 Tämän on 
sanottu olevan myös instituution vahvuus, kun se antaa mahdollisuuden mennä ratkaisuis-
saan jopa lainmukaisuutta pidemmälle. Oikeusasiamiehen roolina onkin enemmän peh-
meä julkishallinnon ja hallintokäytänteiden ohjaaja kuin tuomioistuintyyppinen määräilijä. 
Vakavista epäkohdista oikeusasiamies voi antaa kovaakin kritiikkiä ja käyttää tarvittaessa 
mediaa hyväkseen. Oikeusasiamiehen keinovalikoima ei välttämättä kuvasta toiminnan 
painoarvoa37 . Oikeusasiamiehen toiminta on myös korostetun julkista, mikä lisää siihen 
kohdistuvaa luottamusta.38 Osa oikeusasiamiehen toimintaa on tiedottaa aktiivisesti hyvis-
tä hallintokäytännöistä viranomaisille. Erityisesti Euroopan oikeusasiamies on ollut aktiivi-
nen tällä saralla muun muassa laatimalla Euroopan hyvän hallintotavan säännöstön39. Eu-
roopan oikeusasiamies on katsonut aktiivisen tiedotustoiminnan olevan toiminnassa kes-
keistä.40  Oikeusasiamiehen toiminnan perustana on oletus siitä, että valvottavat noudatta-
vat oikeusasiamiehen esittämiä ohjaavia tai korjaavia toimenpiteitä.41 Oikeusasiamiehen 
arvovallalla onkin suuri merkitys toiminnan tehokkuuteen 
Oikeusasiamies valvoo yleisenä ja ylimpänä laillisuusvalvojana tietyin poikkeuksin koko 
julkista hallintoa. Oikeusasiamiehen valvottaviin katsotaan usein kuuluvaksi valtionhallin-
non viranomaiset, välillisen julkisen hallinnon toimijat, joskus myös julkisia hallintotehtäviä 
suorittavat yksityiset toimijat.42 Oikeusasiamies on nähty julkishallinnon valvontakentässä 
laajan toimivaltansa vuoksi täydentävänä valvojana.43 Oikeusasiamiehen toimivallan ulko-
puolelle on saatettu rajata tiettyjä hallinnon sektoreita, kuten esimerkiksi tuomioistuimet, 
Puolustusvoimat tai poliisi. Suomen oikeusasiamiehen toimivalta on poikkeuksellisen laaja, 
eikä edes tuomioistuinten toimintaa ole säädetty toimivallan ulkopuolelle. Joissain maissa 
tuomioistuinvalvontaa varten on järjestetty erillisiä valvontaorgaaneja. 44  Tuomioistuinten 
valvonnassa tulee aina ongelmaksi se, missä määrin oikeusasiamies voi valvonnassaan 
                                                          
35
 Koskinen 1997, s. 10–11. 
36
 Suositus voi esimerkiksi sisältää anteeksipyynnön tai korvauksen kantelijalle. 
37
 Kuusikko 2011, s. 20. 
38
 Koskinen 1997, s. 11. 
39
 Löytyy osoitteesta http://www.ombudsman.europa.eu/fi/resources/code.faces#/page/1 
40
 Euroopan oikeusasiamiehen puhe 1.6.2012. The role of the European Ombudsman in the Protection and Promotion      
of Fundamental Rights. http://www.ombudsman.europa.eu/fi/activities/speech.faces/en/11663/html.bookmark. 
41
 Perry 2005, s. 86. 
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 Pajuoja 2011b, s. 206. 
43
 Koskinen 1997, s. 55. 
44
 Pajuoja 2011b, s. 206–207. 
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puuttua niiden riippumattomuuteen. Lähtökohta on yleensä se, ettei valvontaa uloteta tuo-
mioistuinten lainkäyttöratkaisuihin, ellei harkintavaltaa ole selkeästi ylitetty. Mahdollista on 
kuitenkin puuttua valituskelvottomiin hyvän hallintotavan tai oikeudenmukaisen oikeuden-
käynnin loukkauksiin kuten huonoon kohteluun tai käsittelyn viivästymiseen. 45 
1.2 Valvottavat kysymykset 
1.2.1 Lainmukaisuus 
Oikeusasiamiehen valvonta kohdistuu tyypillisesti viranomaisten lain noudattamiseen. 
Lainmukaisuuden valvontakin voi vaihdella riippuen siitä, ”miten toiminnan lainmukaisuutta 
arvioidaan, mitä näkökohtia valvonnassa painotetaan ja miten argumentoidaan” 46. Lain-
mukaisuuden valvonta on oikeusasiamiehen perustehtävä, niin että myös sellaiset oikeus-
asiamiehet, joiden päätehtäväksi on määritelty jokin muu (esimerkiksi ihmisoikeuksien val-
vonta), valvovat lainmukaisuutta.47 Eroja saattaa lainmukaisuuden valvonnassa ilmetä sii-
nä, mitä oikeusasiamies ratkaisuissaan painottaa: Esimerkiksi ihmisoikeusvalvojalle on 
ominaista painottaa ihmisoikeuksia. Vaikka kysymys lainvalvonnassa on oikeudellisesta 
päätöksenteosta, ei se estä oikeusasiamiestä painottamasta valvonnassa haluamiaan 
seikkoja.48 Lainmukaisuuden valvonta kattaa yleensä koko oikeusjärjestelmän ja saattaa 
näin olla päällekkäinen tuomioistuinten laillisuusvalvonnan kanssa. Oikeusasiamiehen ja 
tuomioistuinten valvonnallisen suhteen lähtökohtana on se, että tuomioistuinvalvonta on 
ensisijaista eikä oikeusasiamies tutki asiaa, josta on muutoksenhakumahdollisuus tai tuo-
mioistuimen päätös.49 Ei ole kuitenkaan poikkeuksellista, että oikeusasiamiehen valvonta 
on saatettu nähdä myös vaihtoehtoiseksi tuomioistuinvalvontaan nähden.50 Oikeusasia-
miehen valvonnalla on eräitä etuja verrattuna tuomioistuinvalvontaan, kuten esimerkiksi 
sen maksuttomuus, kanteluoikeuden yleisyys ja valvonnan ulottuminen lainmukaisuutta 
pidemmälle. Oikeusasiamiehen tutkinta on perinteisesti keskittynyt mahdollisiin hyvän hal-
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 Kuusikko 2011, s. 183. 
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 Koskinen 1997, s. 55. 
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 Pajuoja 2011b, s. 213. 
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 Koskinen 1997, s. 56. 
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linnon vastaisiin valituskelvottomiin menettelyvirheisiin, aineellisoikeudellisten kysymysten 
jäädessä tuomioistuinten toimivaltaan51.  
1.2.2 Hyvä hallinto ja ihmisoikeudet 
Oikeusasiamies valvoo lainmukaisuuden lisäksi sitä, että viranomaiset noudattavat toimin-
nassaan myös hyvän hallinnon periaatteita. Tällä viitataan lain säännösten lisäksi muun 
muassa kohtuuteen ja lailla sääntelemättömiin hyvien hallintokäytänteiden edistämiseen. 
Hyvän hallinnon periaatteille on ominaista se, että niiden sisältö on tapauskohtaista, eikä 
kattavaa tai universaalia määritelmää ole helposti muodostettavissa. Hyvän hallinnon mää-
rittelyyn vaikuttavat kiinteästi myös perus- ja ihmisoikeudet. Yleistäen voin sanoa, että hy-
vän hallinnon periaatteiden kokonaisuus muodostuu osin laissa mainituista ja osin säänte-
lemättömistä periaatteista. Hyvän hallinnon periaatteilla on vaikutusta sekä viranomaisten 
menettelyyn että päätöksenteon sisältöön. Oikeusasiamiehet tulkitsevat hyvän hallinnon 
sisältöä oikeusjärjestelmänsä puitteissa. Tätä tehtävää täyttäessään oikeusasiamies kehit-
tää ratkaisuillaan hyvän hallinnon sisältöä. 52 
Puhtaan ihmisoikeusvalvojan rooli oikeusasiamiehellä on vain muutamassa valtiossa. 
Yleisemmin ihmisoikeuksien valvonta kuuluu oikeusasiamiehen toimintaan muun lailli-
suusvalvonnan yhteydessä, osana kansallista oikeusjärjestelmää. Tällöin ihmisoikeudet 
vaikuttavat suoran soveltamisen lisäksi lain tulkinnan tasolla (ns. ihmisoikeusmyönteinen 
laintulkinta). Ihmisoikeuksien merkityksen kasvun johdosta monille oikeusasiamiehille on 
kuitenkin säädetty lailla erityistehtäviä ihmisoikeuksien valvonnassa.53 
Perus- ja ihmisoikeuksien valvonnassa ei ole kyse vain viranomaisen velvollisuuksista, 
vaan myös ihmisille lailla säädetyistä oikeuksista, joita julkisen vallan on aktiivisesti pyrittä-
vä turvaamaan.54 Perus- ja ihmisoikeuksien valvonnassa korostuu tarkastukset ja omat 
aloitteet. Jälkikäteinen puuttuminen ei riitä vaan perus- ja ihmisoikeuksia tulee edistää ak-
tiivisesti.55 Oikeusasiamiehet ovat perinteisesti tutkineet hyvän hallinnon toteutumista ni-
menomaan viranomaisten menettelyoikeudellisena kysymyksenä, kun perus- ja ihmisoike-
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 Kuusikko 2011, s. 100. 
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 Pajuoja 2011b, s.214. 
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 Pajuoja 2011b, s.214. 
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 Pajuoja 2011b, s. 346. 
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14 
 
14 
 
uksissa kyse on myös aineellisten oikeuksien toteutumisesta.56 Aineellisoikeudellisiin ky-
symyksiin puuttumista rajoittaa viranomaisen harkintavalta, johon ei puututa, ellei sitä ole 
käytetty väärin tai ylitetty. Harkintavaltaa rajoittamaan on kuitenkin muotoutunut joukko 
oikeusperiaatteita, joilla on kytkentä perus- ja ihmisoikeuksiin.57 
2. Eduskunnan oikeusasiamiehen toimivalta 
 
2.1 Toimivallan perusta 
Perustuslain 109 §:n 1 momentin mukaan eduskunnan oikeusasiamiehen tulee valvoa, 
että tuomioistuimet ja muut viranomaiset sekä virkamiehet, julkisyhteisön työntekijät ja 
muut julkista tehtävää hoitaessaan noudattavat lakia ja täyttävät velvollisuutensa. Tehtä-
väänsä hoitaessaan oikeusasiamies valvoo perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutu-
mista. Perustuslain 2 §:n 3 momentin mukaan julkisen vallan käytön tulee perustua lakiin. 
Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia58. Oikeusasiamiehen val-
vonta on korostetusti laillisuusvalvontaa: Valvonnassa ei ole perinteisesti puututtu viran-
omaisen harkintavallan käyttöön eli tarkoituksenmukaisuusharkintaan. Harkintavallan rajat 
voivat kuitenkin olla tulkinnanvaraisia, mikä voi johtaa vaikeuksiin laillisuuden ja tarkoituk-
senmukaisuuden tai poliittisen toiminnan rajan hahmottamisessa.59 Harkintavallankin on 
oltava perusteltua, ja sitä voidaan arvioida erilaisten periaatteiden ja arvojen punninnalla.60 
Perusoikeusmyönteinen laintulkinta saattaa myös asettaa viranomaisen harkintavallan 
käytölle uusia rajoitteita61, ja oikeusasiamies onkin usein vedonnut perusoikeussäännök-
siin huolimatta siitä, että viranomaisen ei ole katsottu ylittäneen toimivaltaansa.62 Lähtö-
kohtaisesti viranomaisten harkintavallan käyttöä valvovat kuitenkin ensisijaisesti tuomiois-
tuimet63.  
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 Kuusikko 2011, s. 100. 
57
 Koskinen 1997, s. 67–68. 
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 Virkamiehen virkavastuusta säädetään PL 118 §:ssä. 
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 Merikoski 1968, s. 218. 
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 Jonkka 2001, s.31.  
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 Kulla 2008, s. 47–48. 
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 Esim. Virolainen 2004a, s. 122. 
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15 
 
15 
 
Lainmukaisuuden lisäksi oikeusasiamies valvoo viranomaisten toiminnassa hyvän hallin-
non noudattamista. Hyvä hallinto on perusoikeus (PL 21 §) jota konkretisoi muun muassa 
hallintolain 2 luvun hyvän hallinnon periaatteet. Oikeusasiamieslain 10 §:n 2 momentin 
mukaan oikeusasiamies voi saattaa valvottavan tietoon käsityksensä lain mukaisesta me-
nettelystä taikka kiinnittää valvottavan huomiota hyvän hallintotavan vaatimuksiin tai pe-
rus- ja ihmisoikeuksien toteutumista edistäviin näkökohtiin. Säännös erottaa hyvän hallin-
totavan valvonnan lain mukaisuuden ja perus- ja ihmisoikeuksien valvonnasta. Sen ei kui-
tenkaan välttämättä ole tarkoitettu laajentavan oikeusasiamiehen toimivaltaa vaan ainoas-
taan tuovan siihen oman mausteensa.64 
2.2 Perus ja ihmisoikeuksien valvonta 
Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen yhteydessä oikeusasiamiestä koskevaan perustus-
lain 109 §:ään lisättiin perus- ja ihmisoikeuksien valvontaa koskeva 2 momentti. Samaan 
aikaan eduskunnan perustuslakivaliokunta edellytti, että oikeusasiamiehen toimintakerto-
mukseen sisällytetään perus- ja ihmisoikeuksia koskeva jakso.65 Jo pitkään tätä ennen 
1960-luvulta lähtien eduskunnan oikeusasiamies oli vedonnut ratkaisuissaan perusoikeuk-
siin.66 Perusoikeusuudistuksella ei ollut tarkoitus laajentaa oikeusasiamiehen toimivaltaa, 
vaan korostaa perus- ja ihmisoikeuksien asemaa.67 Perus- ja ihmisoikeuksien korostunut 
asema on kuitenkin muuttanut oikeusasiamiehen valvonnan luonnetta viranomaisten val-
vonnan sijasta kansalaisten perusoikeuksien puolustamiseen ja hallinnon pehmeään oh-
jaamiseen. Perus- ja ihmisoikeuksien edistämisessä on korostetusti kyse oma-aloitteisesta 
valvonnasta ja tarkastuksista. Tarkastuksilla oikeusasiamies saa tietoonsa perus- ja ihmis-
oikeuksien kannalta kyseenalaisia käytäntöjä.68 
 Perus- ja ihmisoikeuksien loukkaus voi olla jo itsessään lainvastainen teko, mutta sen li-
säksi perus- ja ihmisoikeudet voivat vaikuttaa epäsuorasti viranomaisen harkintavallan 
käyttöön edellyttämällä perus- tai ihmisoikeusmyönteistä laintulkintaa. Kysymys voi olla 
myös siitä, että vaikka lakia ei suoranaisesti rikottaisikaan, johtaa toiminta kohtuuttomuu-
teen tai on muuten hyvän hallinnon vastaista. 69 Perus- ja ihmisoikeuksien valvonnassa on 
                                                          
64
 Kuusikko 2011, s 525. 
65
 PeVM 25/1994 vp – HE 309/1993 vp. 
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siten kyse viranomaisen velvollisuuksista noudattamisen valvonnan lisäksi ihmisille lailla 
säädetyistä oikeuksista, joita julkisen vallan on pyrittävä aktiivisesti turvaamaan ja edistä-
mään.70 Oikeusasiamiehet ovat tutkineet perinteisesti hyvän hallinnon toteutumista nimen-
omaan viranomaisten menettelyoikeudellisena kysymyksenä, kun perus- ja ihmisoikeuk-
sissa voi olla kyse myös aineellisten oikeuksien toteutumisesta.71 Tämä seikka on tuonut 
myös aineellisoikeudelliset kysymykset oikeusasiamiehen valvonnan kohteeksi.. Perustus-
lain vuoden 1995 perusoikeusuudistus sisällytti taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset 
oikeudet osaksi perusoikeusjärjestelmää, mikä laajensi lisää perusoikeuksien vaikutusta. 
Perus- ja ihmisoikeudet ovat laajentaneet normipohjaa kansainvälisten ihmisoikeussopi-
musten ja Euroopan unionin perusoikeuskirjan johdosta ja oikeusasiamiehen valvonnallis-
ta näkökulmaa viranomaisten toiminnan lainmukaisuuden tarkastelusta kansalaisten oike-
uksien toteutumisen valvontaan. 72 Eduskunnan oikeusasiamiehestä onkin tullut nykypäi-
vänä ”pelkkiä lainvastaisuuksia vahtivan legalistisen laillisuusinstituution sijaan de facto 
viranomaistoiminnan pehmeä ohjaaja ja hyvän hallintotavan suuntaviivoja osoittava mo-
derni orgaani”.73  Entisen oikeusasiamiehen Riitta-Leena Paunion mukaan nykypäivänä 
toiminnassa on keskeistä viranomaistoiminnan kehittäminen ja hyvän hallinnon edistämi-
nen.74 Oikeusasiamiehen roolina on sekä vahtia viranomaisten toimien lainmukaisuutta 
että opastaa viranomaisia perus- ja ihmisoikeuksien edistämisessä.75 
2.3 Ihmisoikeuskeskus ja sen vaikutus perus- ja ihmisoikeuksia 
valvoviin viranomaisiin 
Perus- ja ihmisoikeuksien valvonnassa merkittävä muutos tapahtui vuoden 2012 alussa, 
kun oikeusasiamiesinstituution yhteyteen perustettiin ns. Pariisin periaatteet täyttävä kan-
sallinen ihmisoikeuskeskus sekä ihmisoikeusvaltuuskunta. Hallituksen esityksen mukaan 
uudistuksen tavoitteena oli muun muassa parantaa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista 
sekä edistää tiedonvaihtoa ja yhteistyötä. 76  Perustuslakivaliokunnan mukaan instituution 
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perustaminen ei saa johtaa oikeusasiamiehen nykyisten tehtävien ja toimivaltuuksien hei-
kennykseen.77 Ihmisoikeuskeskuksesta ja ihmisoikeusvaltuuskunnasta säädetään oikeus-
asiamieslain 3 a luvussa. Keskuksen tehtävistä säädetään oikeusasiamieslain 19 d § 1 
momentissa. Ihmisoikeuskeskuksen tehtävänä ei ole kanteluiden käsittely, vaan se on jä-
tetty oikeusasiamiehen tehtäväksi (2 mom.). Avoimeksi on jäänyt se, mikä merkitys ihmis-
oikeuskeskuksella on muiden perusoikeuksia valvovien instituutioiden toimintaan. Keskus 
vaikuttaa vieressä toimivaan oikeusasiamiesinstituutioon, mutta kysymys on myös suhteis-
ta erityisvaltuutettuihin ja valtioneuvoston oikeuskansleriin. 
 Ylimpien laillisuusvalvojien lisäksi yksittäisiä perusoikeuksia valvomaan on lailla erikseen 
perustettu erityisvaltuutettuja.78 Erityisvaltuutettujen ongelmaksi on nähty niiden rajallinen 
riippumattomuus ja kuuluminen eri ministeriöiden alaisuuteen.79  Yhdenvertaisuuslain ko-
konaisuudistuksessa syrjintävaltuutettu muutettiin yhdenvertaisuusvaltuutetuksi ja sen toi-
mivalta laajennettiin kattamaan kaikenlaisen yhdenvertaisuuslaissa kielletyn syrjinnän sen 
perusteesta riippumatta.80 Samalla pohdittiin erityisvaltuutettujen hallinnollisen sijoittami-
sen vaihtoehtoja.81 Yhdenvertaisuusvaltuutetun toimivallan merkittävä laajentaminen nos-
taa esiin kysymyksen sen valvonnallisesta suhteesta oikeusasiamieheen ja oikeuskansle-
riin. Erityisvaltuutettujen sijoittamista oikeusasiamiehen kanslian yhteyteen esitettiin. Muu-
tosta perusteltiin sillä, että olisi helpompaa koordinoida eri perus- ja ihmisoikeuksia valvo-
vien tahojen eli ihmisoikeuskeskuksen, oikeusasiamiehen ja erityisvaltuutettujen yhteistoi-
minta. Tällä vältettäisiin myös valvonnan päällekkäisyys erityisvaltuutettujen ja ylimpien 
laillisuusvalvojien välillä.82 Oikeusasiamies Petri Jääskeläisen mukaan erityisvaltuutettujen 
roolin tarkastelussa osana ihmisoikeusuudistusta tulisi pohtia myös ylimpien laillisuusval-
vojien välistä työnjakoa.83Lopulta päädyttiin siihen, että uusi yhdenvertaisuusvaltuutettu, 
tasa-arvovaltuutettu ja lapsiasiainvaltuutettu siirrettiin hallinnollisesti oikeusministeriön 
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alaisuuteen. Muutoksen tarkoituksena oli lisätä valtuutettujen riippumattomuutta sekä pa-
rantaa keskinäistä yhteistoimintaa.84  
Erityisvaltuutettujen kerääminen oikeusministeriön alaisuuteen lisää kiistämättä niiden 
keskinäistä yhteistyötä. Mutta mikä on erityisvaltuuteltujen suhde ihmisoikeuskeskukseen? 
Oikeusasiamiehen suhde erityisvaltuutettuihin on lähtökohtaisesti ongelmallinen jo siitä 
syystä, että erityisvaltuutettujen toimivalta ulottuu yksityiseen toimintaan. Oikeusasiamies 
periaatteessa valvoo samoja perusoikeuksia kuin erityisvaltuutetut, mutta vain julkisia teh-
täviä suorittavien osalta. Oikeusasiamies taas voi valvoa erityisvaltuutettujen toimintaa 
minkä johdosta yksityisen ja julkisen rajanveto hämärtyy. Vielä kun näillä erityisvaltuutetuil-
la on lautakuntien kautta välillisesti mahdollista asetta uhkasakkoja velvoitteidensa tueksi, 
asettaa se oikeusasiamiehen valvonnan tehokkuuden kyseenalaiseksi.85 Tulisiko oikeus-
asiamiehen toimivaltaa rajoittaa näiden erityisvaltuutettujen valvomien alojen osalta nyt 
kun niiden siirtämistä oikeusasiamiehen yhteyteen ei haluttu?  
Liisa Nieminen kysyy tarvitaanko enää erillisiä erityisvaltuutettuja kun on jo oikeusasiamies 
ja oikeuskansleri yksittäistapausten käsittelijöinä ja ihmisoikeuskeskus yleisempänä perus- 
ja ihmisoikeuksien edistämiseen tähtäävänä toimijana? Nieminen on toisaalta ehdottanut 
että erityisvaltuutetut tulisivat omina osastoina osaksi oikeusasiamiehen kansliaa ihmisoi-
keusinstituution muodostamisen yhteydessä. Samalla oikeusasiamiehen valvontavalta 
erityisvaltuutettuihin poistettaisiin. Tällä tavalla saataisiin perus- ja ihmisoikeuksien valvon-
taan ja edistämiseen keskittyvät viranomaiset yhteen. Niemisen mukaan oikeuskansleri 
voisi jättää kanteluiden käsittelyn oikeusasiamiehelle ja keskittyä valtioneuvoston valvon-
taan. 86  
2.4 Yksityinen toiminta 
Eduskunnan oikeusasiamiehen toimivallan ulkopuolelle on selkeästi rajattu yksityinen toi-
minta. Julkishallinnon kiihtyvä yksityistämiskehitys on asettanut haasteita oikeusasiamie-
hen toimivallan laajuudelle, ja vuonna 1991 toimivaltaan lisättiin viranomaisten lisäksi 
myös muut, jotka hoitavat julkista tehtävää (PL 109 §)87.  Oikeusasiamies joutuu ratkaise-
maan toimivaltakysymyksen tapauskohtaisesti, ja on tulkinnut julkisen tehtävän käsitettä 
                                                          
84
 HE 111/2014 vp, s. 3. 
85
 Nieminen 2008, s. 386. 
86
 Nieminen 2008, s. 388–390. 
87
 Suomen perustuslaki (11.6.1999/731) 109 §. 
19 
 
19 
 
laajasti.  Julkishallinnon yksityistämiskehityksen johdosta joudutaan julkisen tehtävän sisäl-
lön määrittelyssä usein vaikeisiin rajanvetoihin88. Oikeusasiamiehen toimivaltaa suhteessa 
yksityiseen toimintaan on pohdittu sekä organisaation että toiminnan luonteen perusteel-
la.89Pelkästään organisaatiomuodon muutos esimerkiksi valtion virastosta liikelaitokseksi 
ja edelleen yksityiseksi yritykseksi ei vielä poista oikeusasiamiehen toimivaltaa. Keskeistä 
on se, että kyseinen toiminta on perinteisesti nähty julkisen sektorin tehtävänä.90 Toisaalta 
on mahdollista, että toiminta joissain tapauksissa menettää organisaatiomuutoksessa jul-
kisen tehtävän luonteensa.91 
Välillisen julkisen hallinnon valvonnassa oikeusasiamies joutuu erikseen pohtimaan sitä, 
miltä osin toiminta on julkista ja mikä taas toimivallan ulkopuolella olevaa yksityistä toimin-
taa. Yksityistämiskehityksessä oikeusasiamiehen toimivalta on lähtökohtaisesti sidottu sii-
hen, noudatetaanko toiminnassa hallinnon yleislakeja.92 Hallintolain 2.3 §:n soveltamisala-
säännöksen mukaan lakia noudatetaan myös yksityisten hoitaessa julkisia hallintotehtäviä. 
Tämä linkittyy perustuslain 124 §:ään, jonka edellytyksiä perusoikeuksien, hyvän hallinnon 
ja oikeusturvan huolehtimisesta sovelletaan nimenomaan julkisten hallintotehtävien yksi-
tyistämiseen.  Oikeusasiamiehen valvonta kattaa julkisia tehtäviä hoitavat, mikä on nähty 
jossain määrin julkista hallintotehtävää laajempana käsitteenä93. 
Julkisia hallintotehtäviä on enenevässä määrin annettu yksityisten tehtäväksi. Perustuslain 
124 § asettaa rajat julkisten hallintotehtävien antamiselle muulle kuin viranomaiselle. Siir-
rossa on turvattava perusoikeudet, oikeusturva sekä muut hyvän hallinnon vaatimukset. 
Vuoden 1995 perusoikeusuudistus laajensi perusoikeuksien sitovuuden välillisen julkisen 
hallinnon toimijoihin sekä julkisia hallintotehtäviä hoitaviin yksityisiin.94 Kuka on yksityistä-
mistilanteissa ensisijaisesti vastuussa siitä, että siirrossa turvataan PL 124 §:n edellyttä-
mät perusoikeudet ja oikeusturva?  
Julkishallinnon yksityistämistilanteissa on oikeusasiamiehen valvonnan osalta kyse ensin-
näkin siitä, onko kyseessä julkinen tehtävä eli onko oikeusasiamiehellä toimivaltaa. Toi-
saalta siinä on kyse siitä, mikä on oikeusasiamiehen valvonnan rooli suhteessa muihin 
                                                          
88
 Mikko Sarja mainitseekin artikkelissaan, että oikeusasiamiehen toimivallan ratkaiseminen edellä mainitusta näkö-
kulmasta on usein pääasian ratkaisemista hankalampaa. Sarja 2010, s.18. 
89
 Kuusikko 2011, s. 179. 
90
 Sarja 2001, s. 30. 
91
 Kuusikko 2011, s. 178 alaviite 32. 
92
 Kuusikko 2011, s. 174. 
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oikeusturvajärjestelyihin tällaisessa tilanteessa. Perustuslakivaliokunta on katsonut, että 
oikeusasiamies voi ottaa perusoikeusvalvontansa yhdeksi painopistealueeksi sen, ettei 
julkisten toimintojen yksityistämisestä aiheudu perusoikeuksien kannalta haitallisia seu-
raamuksia95. Huomionarvoista on toisaalta se, että yksityiselle puolelle on muodostettu 
eräänlaisia yksityisoikeudellisia, sektorikohtaisia oikeusasiamiestyyppisiä toimijoita, jotka 
valvovat tiettyä toimintaa96.  
Julkishallinnon yksityistämiskehitys ei saisi kaventaa oikeusasiamiehen toimivaltaa, mutta 
valvonnan ulottamiseen puhtaasti yksityiseen toimintaan on silti suhtauduttu torjuvasti. 
Suomeen on kuitenkin perustettu useita julkisoikeudellisia erityisvaltuutettuja ja myös mui-
ta hallinnon erityisvalvontaviranomaisia, joiden toimivalta ulottuu yksityiseen toimintaan. 
Erityisvaltuutettujen valvonta ei ole kuitenkaan suoranaisesti perusoikeuksien valvontaa 
vaan erityislainsäädännön valvontaa, jolla konkretisoidaan perusoikeuksia.97 Näiden eri-
tyisvalvontaviranomaisten toimivalta on julkisten tehtävien osalta oikeusasiamiehen kans-
sa päällekkäinen. Tällä on merkitystä pohdittaessa oikeusasiamiehen valvonnallista suh-
detta muihin valvontaviranomaisiin. Jos kantelussa on kysymys osittain yksityisoikeudelli-
sesta asiasta, siirretäänkö tällainen kantelu kokonaan erityisvalvontaviranomaiselle vai 
tutkitaanko itse osittain? Käytäntönä on ollut, että kantelu on siirretty, jos oikeusasiamie-
hen toimivalta on asiassa vain osittaista98. Lähtökohtaisestihan perustuslain 109 § antaa 
oikeusasiamiehelle selkeän toimivallan valvoa myös erityisvaltuutettuja. Oikeusasiamiehen 
valvonta saattaa siten ulottua epäsuorasti tällaisen erityisvalvojan valvonnan kautta yksi-
tyiseen toimintaan. Nieminen onkin kysynyt, että onko tästä yksityinen-julkinen -välisestä 
rajanvedosta enää järkeä pitää tiukasti kiinni.99 Tässä yhteydessä on puhuttu perusoikeuk-
sien horisontaalivaikutuksesta100. 
Julkisten tehtävien yksityistämiskehitys on nostanut esiin kysymyksen yksityisoikeudellis-
ten oikeussuojakeinojen, kuten kuluttajasuojan, soveltumisesta julkisoikeudelliseen ympä-
ristöön. Perustuslain 124 §:n tulkintakäytännössä ei ole vielä annettu oikeudellista merki-
tystä tällaisille yksityisoikeudellisille oikeusturvamekanismeille. Ulkomaisessa keskustelus-
sa tällaiset yksityisoikeudelliset oikeuskeinot on julkisten tehtävien yksityistämisessä jos-
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kus nähty ensisijaisena oikeuskeinoina.101 Oikeusasiamiehellä ei ole nykytilanteessa toi-
mivaltaa valvoa yksityisoikeudellisten valvojien toimintaa. Jossain määrin erityistapauk-
sensa on kuluttaja-asiamies (ja konkurssiasiamies), joka on julkisoikeudellisesti muodos-
tettu, mutta jonka toimintaan kuuluu vain rajoitetusti julkisia hallintotehtäviä102. 
 
2.5 Alempien valvontaviranomaisten valvonta 
Oikeusasiamies on yhdessä valtioneuvoston oikeuskanslerin kanssa hallinnon ylin lailli-
suusvalvoja. Oikeusasiamiehen valvonta on hallinnon ulkoista valvontaa. Sen tarkoitukse-
na on täydentää muuta valvontaa. Perustuslain 109 § antaa oikeusasiamiehelle toimivallan 
valvoa muita hallinnon laillisuusvalvojia. Edes tuomioistuimia ei ole säädetty oikeusasia-
miehen toimivallan ulkopuolelle. Hallinnon alemmat valvontaviranomaiset kuuluvat oikeus-
asiamiehen valvontavaltaan silloin, kun ne hoitavat julkista tehtävää. Oikeusasiamiehen 
rooliin ylimpänä laillisuusvalvojana kuuluu siten myös sen varmistaminen, että hallin-
nonalojen omat sisäiset valvontamekanismit toimivat asianmukaisesti103.  Hallinnon lailli-
suusvalvonnassa ei yleensä tehdä yksilön etuihin, oikeuksiin tai velvollisuuksiin kohdistu-
via muutoksenhakukelpoisia päätöksiä, joten alempien laillisuusvalvojien päätöksistä ei voi 
valittaa tuomioistuimeen. Kantelu ylimmille laillisuusvalvojille voi olla tällaisessa tilanteessa 
ainoa oikeuskeino silloin, kun alempi laillisuusvalvoja ei tee muutoksenhakukelpoisia pää-
töksiä tai kun valvontaviranomainen viivyttelee kohtuuttomasti päätöksenteossaan.104  
 Oikeusasiamiehen tehtäviin kuuluu siis eräänlainen valvojan valvojan rooli. Ongelmaksi 
toimivallan kannalta voi muodostua se, että alemmalla valvojalla on vain rajoitetusti julkisia 
tehtäviä, jolloin joudutaan pohtimaan sitä, miltä osin alemman valvojan toiminta on julkis-
ta105. Toinen ongelma syntyy silloin, kun alempien laillisuusvalvojien toimivalta ulottuu yksi-
tyiseen toimintaan. Tällöin oikeusasiamiehen valvonta saattaa ulottua epäsuorasti alem-
man valvojan valvonnan kautta yksityiseen toimintaan. Julkishallinnon yksityistämiskehi-
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tyksen seurauksena on tätä toimivallan rajaamista tiukasti julkiseen toimintaan myös kriti-
soitu106.  
Erityisvalvontaviranomaisten valvonnan valvonnassa kyse on myös siitä, millä tavoin pe-
rusoikeuksien horisontaalivaikutukseen suhtaudutaan. Onko esimerkiksi erityisvaltuutettu-
jen kuten tasa-arvovaltuutetun toiminnassa kyse perusoikeuksien valvonnasta vai vain 
erityislainsäädännön valvonnasta? Jos vastaukseksi esitetään jälkimmäistä, voi oikeus-
asiamiehen puuttuminen erityisvaltuutetun toimintaan nähdä ongelmallisena julkisen ja 
yksityisen välisen rajan epäsuorana rikkoutumisena.107 
Yleisesti ottaen alemmilla laillisuusvalvojilla on suhteellisen laaja harkintavalta päättää sii-
tä, miten ne järjestävät valvontansa ja mitä päätöksiä tekevät. Oikeusasiamies on ratkai-
suissaan katsonut että hallintokantelun käsittelyssä viranomaisen harkintavalta on laajem-
paa kuin hallintoasian käsittelyssä. Oikeusasiamies ei puutu viranomaisen harkintavallan 
käyttöön, ellei sitä ole käytetty väärin tai ylitetty.108 Harkintavaltaa rajaavat muun muassa 
hallintolain 6 §:n hyvän hallinnon periaatteet ja Suomea sitovat kansainväliset sopimukset. 
Perus ja ihmisoikeuksien merkityksen kasvu saattaa asettaa uusia vaatimuksia harkinta-
vallan käytölle.109  
Oikeusasiamiehelle on kanneltu muun muassa aluehallintovirastojen110 , erityisvaltuutettu-
jen111, sekä ympäristökeskusten112 toiminnasta Aluehallintovirastojen toimintaa on saatettu 
valvoa epäsuorasti myös Valviran kautta113. Puuttuminen alemman valvonnan toimintaa on 
rajattu menettelyoikeudellisiin virheisiin. Kysymys voi olla alemman valvontaviranomaisen 
passiivisuudesta114 tai yleisemminkin hyvän hallinnon noudattamisesta115. 
Kantelua oikeusasiamielle kantelua ei estä se, että asiassa on jo muun laillisuusvalvontavi-
ranomaisen ratkaisu. Tällaisissa tapauksissa oikeusasiamies saattaa kohdistaa omat val-
vontatoimensa alemman valvonnan puutteisiin.116 Oikeusasiamies saattaa kohdistaa val-
vontansa myös virheellisesti menetelleen virkamiehen esimieheen, jos ongelma on johtu-
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nut puutteellisesta ohjeistuksesta tai valvonnasta. Esimiesvalvonnassa ei ole kyse pelkäs-
tään alaisia koskevien kantelujen tutkinnasta, vaan oikeusasiamiehen mukaan esimiehen 
tulisi olla jatkuvasti tietoinen alaisten työtilanteesta ja ongelmista. Toisaalta esimiehen oh-
jeistuksen mukainen toiminta on yleensä nähty perusteltuna, ellei ohjeistus ole selkeästi 
lain vastaista.117 Muut laillisuusvalvonnalliset toimenpiteet voivat vaikuttaa oikeusasiamie-
hen toimenpiteeseen lieventävästi. Oikeusasiamies on esimerkiksi voinut tyytyä kiinnittä-
mään virkamiehen huomion virkatehtävien asianmukaiseen hoitamiseen, jos esimies on jo 
antanut virkamiehelle asiassa moitteen.118  
Oikeusasiamiehen valvojan valvojan rooli korostuu tilanteissa, joissa alempi laillisuusval-
voja viivyttelee päätöksenteossaan. Näissä tilanteissa yksityisen ainoa oikeuskeino tällä 
hetkellä Suomessa on kannella ylimmille laillisuusvalvojille: viranomaisen passiivisuus ei 
ole muutoksenhakukelpoinen virhe. Tilanne on ongelmallinen erityisesti silloin kun viran-
omaisen viivyttely aiheuttaa yksityiselle taloudellista vahinkoa tai viivyttely uhkaa esimer-
kiksi ympäristöä. Esimerkiksi Talvivaaran tapauksessa Kainuun ELY-keskuksen toimintaa 
kritisoitiin laajasti.  Oikeuskansleri katsoi omassa ratkaisussaan että ELY-keskuksen val-
vonta oli hidasta ja riittämätöntä. Laillisuusvalvonnassa voidaan puuttua alempaan valvon-
taan edellyttämällä niiden valvonnassa harkintavallasta huolimatta hyvän hallinnon periaat-
teiden noudattamista. Tähän voi liittyä nimenomaan valvonnan oikea-aikaisuus ja tehok-
kuus.119 
Ylimpien laillisuusvalvojien valvonnan valvonta saattaa joskus epäsuorasti ulottua yksityi-
seen toimintaan jos alemmalla valvojalla on toimivaltaa yksityisellä sektorilla. Tämä voi-
daan nähdä yksityisen ja julkisen välisen rajaviivan hämärtymisenä laillisuusvalvonnassa. 
Ylimmät laillisuusvalvojat ovat katsoneet että alemman valvojan yksityisoikeudellinen val-
vontakohde ei estä valvonnan valvontaa. Näin oli asian laita edellä mainitussa Talvivaaran 
tapauksessa.  Oikeuskansleri joutuikin erikseen selvittämään ratkaisussaan toimivaltansa 
rajoja: ”..Talvivaaran kaivoksen toiminta ja kaivostoiminnasta syntyneet ympäristövahingot 
eivät kuulu oikeuskanslerin tutkittaviin asioihin. Kaivosyhtiön toimintaa tutkii muun muassa 
poliisi. Sen sijaan kaivosyhtiön toimintaan liittyvä viranomaisvalvonta kuuluu oikeuskansle-
rin valvontavaltaan.”  
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Joskus alemman valvontaviranomaisen päätöksillä voi olla vaikutusta myöhempään oi-
keudenkäyntiin. Tätä problematiikkaa on käsitelty Euroopan unionin oikeusasiamiehen 
valvoessa Euroopan komission toimintaa niin sanottuna perussopimusten valvojana120. 
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen121 258 artiklan mukainen rikkomusme-
nettely on komission keskeisin väline unionin lainsäädännön yhdenmukaisen soveltamisen 
valvomisessa. Komission kantelumenettelyn johdosta hankittu EU-tuomioistuimen vahvis-
tama jäsenvaltion lain vastainen menettely voi toimia pohjana yksityisen hakiessa kansalli-
sessa tuomioistuimessa korvauksia jäsenvaltiolta. Tilanne on ongelmallinen silloin kun 
komissio päättää olla käynnistämättä rikkomusmenettelyä, eikä perustele päätöstään 
asianmukaisesti. Eräässä Euroopan unionin oikeusasiamiehen ratkaisussa122 oli kyse täs-
tä problematiikasta. Kyse oli eläke-etuuksien turvaamisesta maksukyvyttömyystilanteissa. 
Espanjalainen kantelija oli menettänyt yli 80% eläke-etuuksistaan yrityksensä konkurssin 
ajankohtana, ja oli sitä mieltä, että espanjan viranomaiset olivat laiminlyöneet direktiivin 
80/987/ETY 8 artiklan oikea-aikaisen täytäntöönpanon. Kantelija oli ajanut juttua kansalli-
sessa tuomioistuimessa, joka oli kuitenkin hylännyt kanteen ja kieltäytynyt pyytämästä en-
nakkopäätöstä EU-tuomioistuimelta. EU-tuomioistuin oli myöhemmin saanut englantilaisel-
ta tuomioistuimelta ennakkopäätöspyynnön samasta direktiivin artiklasta, jonka perusteella 
espanjan kansallinen laki oli selkeästi direktiivin vastainen.  
Komissio ei ollut kuitenkaan käynnistänyt rikkomusmenettelyä myöhemmin sille tehdyn 
kantelun johdosta, eikä ottanut kantaa EU-tuomioistuimen antamaan tulkintaan kyseisestä 
direktiivin artiklasta. Oikeusasiamiehen mukaan komission olisi tullut käsittelyn lopettamis-
ta koskevassa päätöksessään ottaa kantaa siihen, olivatko espanjan viranomaiset panneet 
riittävässä määrin täytäntöön kyseisen direktiivin artiklaa kantelijan työnantajayrityksen 
konkurssin ajankohtana. Myös toisessa ratkaisussaan123 oikeusasiamies kritisoi sitä, ettei 
komissio ollut ottanut lopettamispäätöksessään kantaa siihen, oliko jäsenvaltio syyllistynyt 
jäsenvelvoitteiden loukkaukseen. Komissio oli vain lausunut, ettei eläinten hyvinvointia 
koskevista kysymyksistä pitäisi päättää EU:n tasolla vaan ennemminkin jäsenvaltioissa. 
Tapauksen johdosta oikeusasiamies pyysi suositusluonnoksessaan komissiota ottamaan 
pikimmiten kantaa siihen oliko jäsenvaltio (Itävalta) osoittanut, että sen eläinsuojelulain-
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säädäntö on perustamissopimuksen mukainen. Komissio kuitenkin hylkäsi suositusluon-
noksen vedoten harkintavaltaansa.  
2.6 Valvonnan keinovalikoima 
Oikeusasiamiehen keinovalikoimasta säädetään oikeusasiamieslain 8, 10 ja 11 §:ssä. Oi-
keusasiamiehen raskain toimenpide on virkasyyte. Viime vuosina syytteiden määrä on kui-
tenkin ollut hyvin vähäinen. Tämä kertoo instituution roolin muuttumisesta viranomaistoi-
mintaa pehmeästi ohjaavaan suuntaan124. Syyteoikeudella voi kuitenkin olla ennaltaehkäi-
sevää vaikutusta viranomaisten toimintaan. Oikeusasiamies voi antaa lainvastaisesta toi-
minnasta myös huomautuksen, jos syytteen nostaminen ei tule kysymykseen. Kaikkein 
yleisintä kuitenkin on, että oikeusasiamies vain esittää viranomaiselle käsityksensä lain 
mukaisesta menettelystä. Käsitys voi olla moittiva tai ohjaava. Moittiva käsitys voidaan 
esittää, kun toiminta on ollut lainvastaista mutta jossa tilanteen epäselvyyden vuoksi huo-
mautus ei ole tarpeellinen. Ohjaava käsitys voidaan antaa sellaisessa asiassa, jossa suo-
ranaista lainvastaisuutta ei ole tapahtunut mutta jossa olisi ollut esimerkiksi perus- ja ih-
misoikeuksien näkökulmasta parempikin vaihtoehto käytettävissä. Käsitysten eri muotojen 
rajat on nähty epäselvinä. 125 
Oikeusasiamiehen keinovalikoimaan ei kuulu hyvitys- tai sovintoesitysten tekeminen, mut-
ta viime vuosina sellaisiakin on tehty.126 Oikeusasiamiehen esityksiin perustuva hyvitysesi-
tys on voinut olla ainakin kolmenlainen. Se on voinut merkitä vahingonkorvauslain mukai-
sen vahingonkorvauksen maksamista. Toisekseen se on voinut merkitä hyvitystä Euroo-
pan ihmisoikeussopimuksen 13 artiklan mukaisen oikeuden tai vapauden loukkaamisesta. 
Ja se on voinut myös merkitä kansallisen lain vastaisesta menettelystä aiheutuneen va-
hingon tai epäoikeudenmukaisuuden hyvittämistä. Hyvitys voi olla rahallisen korvauksen 
lisäksi myös aineeton toimenpide kuten anteeksipyyntö.127 Hyvityksellä on katsottu voita-
van joissain tilanteissa välttää turhia oikeusriitoja.128 Keskustelua on käyty siitä, voisiko 
oikeusasiamies tehdä hyvitysesityksiä nykyistä laajemmin perus- ja ihmisoikeusloukkauk-
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sista.129 Vuoden 2011 oikeusasiamiestä koskevan lakimuutoksen käsittelyssä perustusla-
kivaliokunta mainitsi nimenomaisesti sovittelumahdollisuuden mietinnössään.130  Vuonna 
2013 oikeusasiamies teki useita hyvitysesityksiä.131 
Sovitteleva rooli tarkoittaa sitä, että oikeusasiamies etsii ratkaisua osapuolten välillä. Vaik-
ka eduskunnan oikeusasiamiehen perustehtävä on yhä virkamiesten laillisuusvalvonta, on 
havaittavissa viitteitä roolin muuttumisesta sovittelevampaan suuntaan. Toisaalta sovitte-
levamman roolin ottaminen ei estä lainmukaisuuden valvontaa. Perusoikeusloukkausten 
rahallinen hyvitysmahdollisuus vaikuttaa ennaltaehkäisevästi viranomaisten toimintaan132. 
Hyvitys- ja sovintoesitysten käytön laajentamisella voi olla merkitystä pohdittaessa oikeus-
asiamiehen valvonnan suhdetta alempiin valvontaviranomaisiin.  Alemmilla valvojilla kun ei 
ole toimivaltuuksia tällaisten esitysten tekemiseen, joten niiden laajamittaisempi käyttö 
ylimpien laillisuusvalvojien toiminnassa saattaisi ohjata kanteluja nykyistä enemmän ni-
menomaan ylimmille laillisuusvalvojille. Oikeusasiamies on tehnyt hyvitysesityksen esi-
merkiksi asiassa, jossa aluehallintovirasto oli jo aikaisemmin kiinnittänyt kuntayhtymän 
henkilökunnan huomiota vastaisen varalle. Oikeusasiamies ei katsonut toimenpidettä riit-
täväksi vaan ehdotti kuntayhtymää hyvittämään kantelijalle tämän perus- ja ihmisoikeuk-
siin kohdistuneet loukkaukset.133 
III. Oikeusasiamiehen valvontavelvollisuus ja pääl-
lekkäinen toimivalta 
1. Oikeusasiamiehen rooli  
 
Oikeusasiamiehen valvonnassa puhutaan usein subsidiariteetti- eli toissijaisuusperiaat-
teesta.134 Tällä tarkoitetaan sitä, että oikeusasiamiehen valvonta on toissijaista muuhun 
laillisuusvalvontaan nähden. Oikeusasiamiehen valvonnan toissijaisuus on yleistä suh-
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teessa tuomioistuinvalvontaan. Tosin joissain järjestelmissä oikeusasiamies on nähty 
enemmänkin vaihtoehtona tuomioistuinvalvonnalle135. Valvonnan toissijaisuus voi ulottua 
myös suhteessa hallinnon muuhun laillisuusvalvontaan. Mitä heikompaa sisäinen valvonta 
on, sitä enemmän ylimpien laillisuusvalvojien rooli ulkopuolisina valvojina korostuu. Tämä 
seikka on erityisen korostunutta hallinnonaloilla, joilla ei tehdä muutoksenhakukelpoisia 
päätöksiä. Näin on yleensä asian laita ns. tosiasiallisen hallintotoiminnan alueilla. Esimer-
kiksi terveydenhuollon ammattilaisten hoitopäätöksistä tai poliisin toiminnasta ei voi valit-
taa hallintotuomioistuimiin. Myös vankien oikeusasemaan puuttuvien toimien rajoitettu vali-
tuskelpoisuus136 ovat korostaneet oikeusasiamiehen valvonnan merkitystä vankiloiden val-
vonnassa.  
Suomen eduskunnan oikeusasiamies on nähnyt oman valvontansa alempaa valvontaa 
täydentävänä. Oikeusasiamies on viimesijainen valvoja, jonka tehtävänä on varmistaa, 
että ensisijainen valvonta toimii asianmukaisesti.137 Jos asiassa on käytössä muita oikeus-
turvajärjestelyjä, tulisi niiden käyttö olla lähtökohtaisesti ensisijaista. Oikeusasiamies on 
eräänlainen viimesijainen valvoja jolle kannellaan, kun muita oikeussuojakeinoja ei ole 
enää käytettävissä. Oikeusasiamies on korostanut hallinnon sisäisen valvonnan merkitystä 
yksilön oikeussuojan turvaamisessa. Oikeusasiamiehen valvonta keskittyy hallinnonaloille 
joilla ei muuta valvontaa ole järjestetty tai valvonta on heikkoa. 138  Oikeusasiamies on 
omissa ratkaisuissaan usein ottanut kantaa alemman valvonnan ongelmiin.139  Oikeus-
asiamies on voinut tyytyä kiinnittämään virkamiehen huomiota virkatehtävien asianmukai-
seen hoitamiseen, jos esimies on jo antanut virkamiehelle asiassa moitteen.140 Alemman 
valvonnan ensisijaisuutta korostaa myös se, että oikeusasiamies on saattanut lopettaa 
oman tutkintansa, jos joku muu valvontaviranomainen on ryhtynyt toimenpiteisiin asian 
selvittämiseksi.141   
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2. Kantelun käsittelysäännösten eroavaisuudet 
2.1 Yleistä 
Viranomaisten hallintotoiminnassa noudatettavasta menettelystä säädetään hallintolaissa. 
Vuonna 2014 lakiin lisätyssä 8 a luvussa säädetään hallintokantelun tekemisestä ja käsit-
telystä. Hallintolakia ei kuitenkaan sovelleta sen 4.2 §:ssä olevan soveltamisalarajauksen 
perusteella ylimpiin laillisuusvalvojien toimintaan, siitä on säädetty erikseen. Ylimmät lailli-
suusvalvojat siis valvovat hyvän hallinnon noudattamista, mutta eivät itse ole velvoitettuja 
noudattamaan hallintolakia.  Kantelun käsittelyyn sovelletaan siten eri säännöksiä riippuen 
siitä mille viranomaiselle kantelu on tehty. 
2.2 Oikeusasiamiehen kantelun käsittelysäännöt 
Oikeusasiamiehen toimintaan ei sovelleta hallintolakia (HL 4.2 §) vaan siitä säädetään 
erikseen oikeusasiamieslaissa. Aikaisemman oikeusasiamieslain 3 §:n mukaan oikeus-
asiamies tutkii kantelun, jos sen kohteena oleva asia kuuluu hänen laillisuusvalvontaansa 
ja on aihetta epäillä, että valvottava on menetellyt lainvastaisesti tai jättänyt velvollisuuten-
sa täyttämättä. Vanhentumisaika oli 5 vuotta. Kantelun käsittelysäännöissä on ongelmana 
nähty se, että ne eivät jättäneet oikeusasiamiehelle kovinkaan paljon harkintavaltaa päät-
tää siitä, mihin toimiin kantelun johdosta ryhdytään. Kantelusäännöt ovat olleet kaavamai-
set. Ne ovat johtaneet siihen, että tutkimiskynnyksen ylittävissä asioissa on aina jouduttu 
niin sanottuun täysimittaiseen tutkintaan.142  Oikeusasiamiehen täysimittaisessa tutkinnas-
sa käsittelemien kanteluiden määrä oli merkittävästi korkeampi muuhun Eurooppaa verrat-
tuna.143 Oikeusasiamiehelle kanneltaessa on ollut kuitenkin käytössä eräänlainen subsi-
diariteetti: kantelu on jätetty usein tutkimatta, jos asiassa on muutoksenhakumahdollisuus 
tai kantelua on käsitelty samaan aikaan muussa laillisuusvalvontaviranomaisessa.144 Oi-
keusasiamies on voinut jättää kantelun tutkimatta, esimerkiksi jos sitä käsitellään esitut-
kinnassa tai hallinnon alempi laillisuusvalvoja on ryhtynyt sitä käsittelemään. Tällaisissa 
tilanteissa on ollut perusteltua jättää kantelu tutkimatta, koska kantelija on voinut kannella 
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myöhemmin oikeusasiamiehelle uudestaan tuomioistuimen tai muun laillisuusvalvojan teh-
tyä asiassa ratkaisunsa.  
Kanteluiden käsittelyn tutkimiskynnys on ollut matala. Käsittelykynnyksen ylittävissä asi-
oissa kantelu on tutkittu täysimääräisesti. Kanteluja ei ole myöskään siirretty muiden lailli-
suusvalvojien tutkittavaksi kuin poikkeuksellisesti 145 . Tämän ongelman johdosta tehtiin 
vuonna 2011 ylimpiä laillisuusvalvojia koskeviin lakeihin muutoksia, joiden tarkoituksena 
oli lisätä harkintavaltaa kantelun johdosta tehtäviin toimenpiteisiin. Hallituksen esityksen 
mukaan lainmuutoksella pyrittiin muun muassa lyhentämään kantelun käsittelyaikoja ja 
lisäämään oikeusasiamiehen resursseja oma-aloitteisen tutkinnan ja tarkastusten tekemi-
seen. Hallituksen esityksessä146 tutkimiskynnys muutettiin käsittelykynnykseksi. Uusitun 
säännöksen mukaan laillisuusvalvoja ryhtyy hänelle tehdyn kantelun johdosta niihin toi-
menpiteisiin, joihin hän katsoo olevan aihetta lain noudattamisen, oikeusturvan tai perus- 
ja ihmisoikeuksien toteutumisen kannalta. Asiassa hankitaan oikeusasiamiehen tarpeelli-
seksi katsoma selvitys. Perustuslakivaliokunta palautti kuitenkin mietinnössään147   entisen 
kaltaisen tutkimiskynnyksen säännöksen 1 momenttiin, jonka mukaan laillisuusvalvoja tut-
kii kantelun, jos sen kohteena oleva asia kuuluu hänen laillisuusvalvontaansa ja on aihetta 
epäillä, että valvottava on menetellyt lainvastaisesti tai jättänyt velvollisuutensa täyttämättä 
taikka jos oikeusasiamies muusta syystä katsoo siihen olevan aihetta. Tämän johdosta 
ylimpien laillisuusvalvojien harkintavaltaa ei lisätty tutkimiskynnystä nostamalla vaan sillä, 
mihin toimiin kantelun johdosta ryhdytään. Vanhentumissäännös muutettiin viidestä vuo-
desta kahteen vuoteen, ja lakiin lisättiin siirtosäännös, joka mahdollistaa kantelun siirron 
muulle viranomaiselle.148 
Oikeusasiamiehen aikaisemmin käytäntöön perustunut muutoksenhakukelpoisten ja vireil-
lä olevien asioiden tutkimatta jättäminen lisättiin säännöksen 4 momenttiin.  Lain esitöissä 
ei pohdittu sitä, mikä merkitys muutetuilla käsittelysäännöillä on 4 momentin mukaisiin ti-
lanteisiin. Kirsi Kuusikko on lähtenyt siitä, että uusi sääntely lisää oikeusasiamiehen har-
kintavaltaa myös siinä, mihin toimiin ryhdytään 4 momentin mukaisissa tilanteissa.149  Kan-
teluja onkin jätetty tutkimatta 4 momentin mukaisissa tilanteissa selkeästi enemmän lain 
säätämisen jälkeen verrattuna aikaisempaan. 
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Vuonna 2013 736 kantelua jätettiin tutkimatta siitä syystä, että asiassa oli muutoksenhakuoi-
keus tai sitä käsiteltiin muussa viranomaisessa, mikä on noin 50 %:n nousu verrattuna lain-
muutosta edeltäneeseen aikaan. Vireille tulleiden kantelujen määrän nousu tämä aikana 
(4034 > 4975) ei täysin selitä 50 % nousua, varsinkin kun otetaan huomioon uuden siirto-
säännöksen nojalla siirretyt noin 200 kantelua vuonna 2013.150 
Hallituksen esityksen mukaan muutosten tarkoituksena oli lisätä ylimpien laillisuusvalvojien 
yksittäistapauksellista harkintavaltaa siinä, mihin toimiin kantelun selvittelyssä ryhdytään. 
Kantelun käsittelyllä tarkoitettaisiin kantelujen käsittelyn lopputulosten lisäksi myös niitä 
toimenpiteitä, joihin säännönmukaisesti ryhdytään kanteluasian käsittelyä ja selvittämistä 
varten. Muutoksia on perusteltu oikeusasiamiehen voimavarojen järkevämmällä kohden-
tamisella kantelujen, kun kantelujen määrä jatkuvasti kasvaa.. Hallituksen esityksen mu-
kaan oikeusasiamies voi nyt keskittää tutkintansa paremmin perus- ja ihmisoikeuksien 
kannalta tärkeisiin asioihin. 151 
 
 Lain muutoksen tarkoituksena oli mahdollistaa ylimpien laillisuusvalvojien epäviralliset ja 
nopeat yhteydenotot. 152  Oikeusministeriön ihmisoikeusinstituutiotyöryhmän mietinnössä 
katsottiin, että epävirallisten yhteydenottojen käyttöä tulisi lisätä, koska ne usein nopeutta-
vat asian käsittelyä. Mietinnön mukaan osa kanteluista koskee sellaisia asioita, joissa oi-
keusasiamiehen kanslian epävirallinen yhteydenotto voisi johtaa asian nopeaan selviämi-
seen tai korjaavaan toimintaan.153 Perustuslakivaliokunta on jo aiemmin oikeusasiamiehen 
vuosikertomuksesta antamassaan mietinnöissä ehdottanut samaa.154 
 
Uuden säännöksen perusteella oikeusasiamies voi entistä vapaammin harkita mitä tutki-
muksia asiassa on syytä tehdä. Entisen jäykän menettelyn sijaan uusi säännös mahdollis-
taa sen, että oikeusasiamies voi huomioida paremmin kanteluiden ominaispiirteet. Jokai-
nen kantelu kuitenkin edelleen tutkitaan. Kysymys on tutkimisen laajuuden yksittäistapa-
uksellisista eroavaisuuksista. 155 On tosin huomioitava, että eräänlaista kanteluiden prio-
risointia tai erittelyä nopeasti käsiteltäviin ja täysimittaisesti käsiteltäviin asioihin oli tehty 
oikeusasiamiehen kansliassa jo vuodesta 2006 asti. Nopeutetussa menettelyssä on käsi-
telty sellaiset kantelut joihin voidaan vastata heti tai vain vähäisten selvitystoimien jäl-
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keen.156 Myös Euroopan oikeusasiamies on harjoittanut samantyyppistä asioiden erittelyä 
yksinkertaisiin ja vaativiin menettelyihin. Yksinkertaista menettelyä vaativissa asioissa riit-
tää esimerkiksi puhelintiedustelu tai asiakirjan nopea tarkastus.157 
2.3 Hallintolain kantelun käsittelysäännöt 
Hallintokantelun käsittelyn sääntely ylimpien laillisuusvalvojien ulkopuolella on ollut varsin 
niukkaa. Hallintokantelun käsittelyä koskeneen hallintolain 4.3 § mukaan käsittelyssä on 
noudatettava hyvän hallinnon perusteita sekä turvattava niiden henkilöiden oikeudet, joita 
asia välittömästi koskee. Vanhan sääntelyn ongelmaksi nähtiin joustamattomuus, mikä 
johti käsittelyn viipymiseen ja raskauteen. Tämä yhdistettynä kantelumäärien kasvuun on 
johtanut pulaan valvonnan resursseista. Vuonna 2014 tehdyn hallintolain muutoksen ta-
voitteena oli mahdollistaa valvontaviranomaisten resurssien parempi käyttö ja suuntaami-
nen. 158 
Nykyisen hallintolain kantelun käsittelyä koskeva 53 b §:  
 Valvova viranomainen ryhtyy niihin toimenpiteisiin, joihin se hallintokantelun perusteella katsoo 
olevan aihetta. Jos kantelun johdosta ei ole aihetta ryhtyä toimenpiteisiin, siitä tulee viivytyksettä 
ilmoittaa kantelun tekijälle. 
Hallintokantelua käsiteltäessä on noudatettava hyvän hallinnon perusteita ja turvattava niiden hen-
kilöiden oikeudet, joita asia välittömästi koskee. 
Kahta vuotta vanhemmasta asiasta tehtyä hallintokantelua ei tutkita, ellei siihen ole erityistä syytä. 
Kanteluasiassa annettavaan ratkaisuun ja sen tiedoksiantoon sovelletaan tämän lain säännöksiä. 
Säännöksellä oli hallituksen esityksen mukaan tarkoitus selkeyttää valvontaviranomaisen 
harkintavaltaa kantelun käsittelyssä ja yhdenmukaistaa kanteluiden käsittelykäytäntö eri 
viranomaisissa. Aikaisempi sääntely oli aiheuttanut epäselvyyttä harkintavallan rajoista, ja 
kantelumenettely oli muuttunut muodolliseksi ja raskaaksi. Tarkoituksena oli lisätä valvon-
taviranomaisten harkintaa siitä, mihin selvitystoimiin kantelun johdosta ryhdytään. Selvitys-
toimenpiteet tulisi valita lain noudattamisen ja oikeusturvan toteutumisen näkökulmasta. 
Entisen sääntelyn aikana lähes jokainen kantelu tutkittiin niin sanotussa täysimittaisessa 
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menettelyssä, eikä kantelujen ominaispiirteiden huomioon ottamista tutkintatoimien valin-
nassa katsottu mahdolliseksi. Hallituksen esityksen mukaan noin 80 % aluehallintoviras-
toissa käsitellyistä kanteluista käsiteltiin täysimittaisessa käsittelyssä, kun ylimmillä lailli-
suusvalvojilla lukema oli ennen lainmuutosta 30 %. Hallintokantelun vanhentumisaika sää-
dettiin ylimpiä laillisuusvalvojia vastaavasti kahteen vuoteen. 159 
Lakiin ei sisältynyt ’on aihetta epäillä’ –tutkimiskynnystä, vaikka tämä mainittiin hallituksen 
esityksessä erikseen. Säännöksen mukaan viranomainen ryhtyy niihin toimiin, mihin se 
katsoo hallintokantelun antavan aihetta. Säännöksessä ei erikseen mainita oikeusturvaa, 
lain noudattamista tai perus- ja ihmisoikeuksia, kuten on laita ylimpiä laillisuusvalvojia kos-
kevissa laeissa. Hallituksen esityksessä tosin katsottiin, että selvitystoimiin ryhdytään siinä 
määrin, kuin oikeusturva tai lain noudattaminen sitä vaatii. 160 Perus- ja ihmisoikeuksien 
turvaamisen ei katsottu hallintovaliokunnan mietinnössä olevan ylimpien laillisuusvalvojien 
valvonnan tapaan hallintokantelumenettelyn ensisijainen tavoite, joten sitä ei nähty perus-
telluksi mainita laissa erikseen. Valvontaviranomaisen harkintavalta kantelun käsittelyssä 
näyttäisi tässä mielessä olevan ylimpiä laillisuusvalvojia laajempi.161  
Lakiin säädettiin erikseen pykälä kantelun johdosta annettavan hallinnollisen ohjauksen 
sisällöstä (53 c §). Kanteluviranomainen voi kiinnittää valvottavan huomiota hyvän hallin-
non vaatimuksiin, saattaa tämän tietoon käsityksensä lainmukaisesta menettelystä tai va-
kavimmissa tapauksissa antaa huomautuksen. Tältä osin säännös vastaa oikeusasiamies-
lain 10 §:ää. Valvontaviranomaisille ei kuitenkaan annettu oikeutta esityksen tekemiseen 
tapahtuneen virheen oikaisemiseksi tai epäkohdan korjaamiseksi oikeusasiamieslain 11 
§:n mukaisesti. Tätä perusteltiin hallintovaliokunnan mietinnössä sillä, että kun hyvityksiä 
ehdotetaan perus- ja ihmisoikeuksista, niistä päättäminen on perusteltua jättää perus- ja 
ihmisoikeuksia valvoville ylimmille laillisuusvalvojille. Lain esiöissä jätettiin mahdollisuus 
antaa myös lievempiä ohjauskeinoja. Esimerkkinä mainitaan huomion kiinnittäminen 
asianmukaiseen toimintaan. On epäselvää, miten se eroaa huomion kiinnittämisestä hy-
vän hallinnon vaatimuksiin. 162 
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Laissa ei säädetty eri laillisuusvalvontaviranomaisten valvonnan keskinäissuhteista. Tämä 
tarkoittaa sitä, että on edelleen kantelijan valittavissa, mille toimivaltaiselle viranomaiselle 
kantelun tekee. Lakiin ei otettu myöskään säännöksiä kantelun siirrosta muulle viranomai-
selle. Valtiovarainministeriön asettamassa aluehallintovirastojen valtakunnallisen kantelu-
jen ja siihen liittyvien prosessien kehittämishankkeessa ehdotettiin aluehallintovirastoille 
oikeutta siirtää kantelu potilaslain 10 a §:n (785/1992) tai sosiaalihuoltolain (812/2000) 23 
a §:n mukaiseen muistutusmenettelyyn.163  Hallituksen esityksessä päällekkäisestä val-
vonnasta mainittiin vain se, että viranomaiset voivat keskenään sopia sen, kuka kantelun 
käsittelee, jos se on vireillä useassa laillisuusvalvontaviranomaisessa.  Kantelu tulisi esi-
tyksen mukaan käsitellä mahdollisimman lähellä kantelun kohdetta.164 Päällekkäisen val-
vonnan ongelma nostettiin esiin hallintovaliokunnan mietinnössä, jossa toivottiin kanteluvi-
ranomaisten keskinäisen tietojenvaihdon kehittämistä. Näin ne saisivat tehokkaammin sel-
ville jos kantelua käsitellään tai on käsitelty muussa viranomaisessa.165  
3. Laillisuusvalvojien keskinäinen toimivaltajako 
3.1 Yleistä 
Lailla ei ole Suomessa säädetty kattavasti eri laillisuusvalvontaviranomaisten keskinäisistä 
toimivaltasuhteista Niinpä se, mille valvontavaranomaiselle kannellaan, on kantelijan pää-
tettävissä. Käytäntö on johtanut valvonnan päällekkäisyyteen ja eri laillisuusvalvojien rooli-
en epämääräisyyteen.  Kanteluinstituution niukka sääntely on aiheuttanut kansalaisille on-
gelmia oikeusturvakeinojen keskinäisen suhteen hahmottamisessa, mikä on voinut johtaa 
oikeuden menetyksiin.166  
 
Ainoastaan ylimpiä laillisuusvalvojia koskevassa tehtävänjakolaissa on säädetty eduskun-
nan oikeusasiamiehen ja valtioneuvoston oikeuskanslerin välisestä kanteluiden tutkimises-
ta ja siirrosta.167 Oikeusasiamiehen toimivalta on monin osin päällekkäinen valtioneuvos-
ton oikeuskanslerin kanssa. Oikeuskanslerilla on kuitenkin merkittäviä tehtäviä valtioneu-
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 Aluehallintovirastojen valtakunnallisen kantelujen ja siihen liittyvien prosessien kehittämishanke (VM126:00/2010). 
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 HE 50/2013 vp, s. 25. 
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voston ja asianajajien valvonnassa, kun taas oikeusasiamiehen toiminta on suurimmaksi 
osaksi kanteluiden tutkintaa. Tehtävienjakolain 1 §:n perusteella muun muassa laitosvallan 
eri muotoja koskevat kantelut on jätetty oikeusasiamiehen tutkittavaksi. Oikeuskanslerin 
tulee siirtää 1 §:n mukainen kantelu oikeusasiamiehelle, ellei kantelu ole erityisestä syystä 
ratkaistava itse (2§)168. Lain 3 §:n mukaan laillisuusvalvojat voivat siirtää toisilleen muunkin 
asian, jos se nopeuttaa asian käsittelyä tai muusta syystä. Tällaisia sopimuksenvaraisia 
siirtoja on tehty yksittäistapauksissa, mutta yleisiä käytäntöjä ei ole syntynyt169. Näissä on 
ollut kysymys asioista, joissa toisessa viranomaisessa on jo ehditty käsitellä kantelijan sa-
maan aihepiiriin liittyvää aikaisempaa kantelua.  
 
Ylimpien laillisuusvalvojien välillä lähtökohtana on välttää kaksinkertaista valvontaa.170 Jos 
samassa asiassa kannellaan molemmille valvojille, asian käsittelee se, jolle on ensin kan-
neltu.171 Jos molemmille on kanneltu samaan aikaan, saa kantelun käsittelijän valinnassa 
merkitystä kantelijan toive käsittelijästä. Oikeusasiamies ei valvo valtioneuvoston oikeus-
kansleria eikä päinvastoin. Ylimmät laillisuusvalvojat eivät myöskään ole toistensa vali-
tuselimiä, vaikka on mahdollista, että joissain tilanteissa samaa asiaa käsitellään molem-
missa laillisuusvalvojissa. Asian käsittelijä ratkeaa tehtävienjakolain perusteella, eikä 
ylimmässä laillisuusvalvojassa kertaalleen käsiteltyä asiaa oteta uudelleen tutkittavaksi, 
ellei asiassa esitetä uutta näyttöä.172 
 
Suomessa kanteluoikeus on yleinen eli kaikilla on oikeus kannella ylimmille laillisuusvalvo-
jille.173 Tähän on liittynyt ajatus siitä, että jos kantelu tehdään ylimmälle laillisuusvalvojalle, 
niin se tarkoittaa sitä, että kantelija on nimenomaan halunnut ylimmän laillisuusvalvojan 
sen tutkivan.174  Suomalainen järjestelmä on korostanut oikeussuojaa etsivän valinnanva-
pautta: kantelija on itse saanut päättää kenelle kantelun tekee.175 Tätä valinnanvapautta 
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on pidetty myönteisenä kantelijan näkökulmasta.176 Tästä syystä edellytyksenä kannella 
oikeusasiamiehelle ei ole ollut muiden oikeussuojakeinojen käyttö.  
Laillisuusvalvojien suhteet eivät siis ole Suomessa sillä tavalla hierarkkiset, että ennen 
oikeusasiamiehelle kantelua olisi kanneltava ensin alemmille valvontaviranomaisille. Kan-
teluja ei ole siirretty alemmille valvojille eikä jätetty tutkimatta, ellei sama asia ole vireillä 
muussa valvontaviranomaisessa. Oikeusasiamies on saattanut käyttää alempien lailli-
suusvalvojien asiantuntemusta hyväkseen pyytämällä niiltä lausuntoa kanteluun. Lausun-
topyyntö on saattanut johtua asian vaatimasta erityisasiantuntemuksesta. Lääke- ja ham-
maslääketieteellistä erityisasiantuntemusta vaativissa asioissa on pyydetty lausuntoja 
etenkin Sosiaali- ja terveydenalan lupa- ja valvontavirasto Valviralta.  Lausuntoa pyyde-
tään yleensä asioissa, joissa on kyse hoidon lääketieteellisestä arvioinnista177. Lausuntoja 
on pyydetty myös erityisvaltuutetuilta niiden toimivaltaan kuuluvassa asiassa.178 Toisaalta 
lausuntoja on pyydetty yleisemminkin hallinnonalan sisäiseltä valvontaviranomaiselta. 
Yleisiä edunvalvojia koskevien kantelujen kohdalla lausuntoja on pyydetty niitä valvovilta 
maistraateilta179 sekä vankien tekemien kanteluiden kohdalla rikosseuraamuslaitokselta180. 
Myös aluehallintovirastoilta pyydetään lausuntoja mm. hoitoon pääsyä koskien.181 Lausun-
toja pyydettäessä asia tulee erityisvalvontaviranomaisen tietoon, mutta toisaalta on huo-
mattava, että lausuntojen kirjoittaminen vaatii itsessään resursseja. Lausuntopyyntö saat-
taa myös paljastaa saman kantelun vireilläolon muussa valvontaviranomaisessa. 
Oikeusasiamies on saattanut ohjata joskus kantelijaa muiden oikeussuojateiden käyttöön. 
Oikeusasiamies on ohjeistanut kantelijaa mahdollisuudesta kannella asiassa tietosuojaval-
tuutetulle182 tai muutoksenhakuoikeudesta183.  Entisen oikeusasiamiehen Lauri Lehtimajan 
mukaan tällainen muista oikeussuojakeinoista informoiminen saattaisi olla ongelmallista, 
koska se tulkittaisiin helposti yritykseksi painostaa kantelija luopumaan hänelle lain mu-
kaan kuuluvasta kanteluoikeudesta.184 Tämäntyyppistä ohjausta on myös Euroopan unio-
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nin oikeusasiamiehen toiminnassa.185 Ohjaus muiden oikeussuojakeinojen käyttöön voi-
daan katsoa kantelijan kannalta positiiviseksi, varsinkin jos se parantaa kantelijan oikeus-
suojaa.186 Muutoksenhaun mahdollisuudesta informoiminen on eittämättä kantelijan kan-
nalta positiivista. Joissain tapauksissa informoiminen esimerkiksi erityisvaltuutettujen 
mahdollisuudesta avustaa henkilöä oikeudenkäynnissä voi olla asianmukaista: Oikeus-
asiamiehellä kun tällaisia valtuuksia ei ole. Informointi- ja ohjausmahdollisuus lisättiin kan-
telun käsittelysäännösten muutosten yhteydessä oikeusasiamieslain 3 §:n 4 momenttiin, 
jonka mukaan oikeusasiamies voi ilmoittaa kantelijalle asiassa käytettävissä olevista oike-
ussuojakeinoista ja antaa muuta tarpeellista ohjausta. Informointi voi koskea toimivallan 
puuttumisen lisäksi muutoksenhaku- tai oikaisumahdollisuutta. Ohjaus voi koskea esimer-
kiksi eurooppalaisten tuomioistuinten tai Euroopan oikeusasiamiehen toimivallasta tietojen 
antamista. Oikeusasiamies voi myös pyrkiä oikaisemaan kantelijan väärinkäsityksiä oike-
ussuojakeinojen olemassaolosta tai ulottuvuudesta.187  Jos asiassa on toimivaltaisia alem-
pia hallinnon laillisuusvalvojia, niiden toimivallasta informoimisen sijaan oikeusasiamies voi 
siirtää kantelun suoraan. Kantelijan näkökulmasta olisi tosin ehkä perustellumpaa, että 
suoran siirron sijaan oikeusasiamies selvittäisi kantelijalle esimerkiksi erityisvaltuutetun 
toimivaltaa ja jättäisi kantelijan päätettäväksi kumman haluaa asian käsittelevän. 
3.2 Vireilläolovaikutus 
Lähtökohtana laillisuusvalvonnassa on se, että muussa valvontaviranomaisessa vireillä 
olevaa asiaa ei aleta tutkimaan. Tällä pyritään välttämään kaksinkertaista tutkintaa.  Alun 
perin oikeusasiamiehen käytäntöön perustunut sääntö lisättiin vuonna 2011 oikeusasia-
mieslain 3 § 4 momenttiin. Säännöksen sanamuoto ei aseta ehdotonta estettä tällaisen 
kantelun tutkimiselle, vaan on oikeusasiamiehen harkittavissa, ryhdytäänkö asiassa toi-
menpiteisiin. Tämä on johtanut etusijan antamiseen muulle laillisuusvalvonnalle ja koros-
tanut oikeusasiamiehen oman valvonnan täydentävää luonnetta.  
Ylimpien laillisuusvalvojien välillä on säädetty tehtävienjakolaki. Jos asia on vireillä valtio-
neuvoston oikeuskanslerin virastossa, sovitaan asian käsittelijä erikseen188. Asian käsitteli-
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jä ratkeaa yleensä vireilletuloajankohdan mukaan. Jos kantelu on tehty samaan aikaan 
molemmille ylimmille laillisuusvalvojille, sopivat laillisuusvalvojat keskenään käsittelijän. 
Päällekkäistä tutkimista ehkäisee ylimpien laillisuusvalvojien välinen diaariyhteys, josta voi 
selvittää, onko sama asia vireillä jo toisessa viranomaisessa.  
Oikeusasiamiehen etusijan antaminen alemmalle valvontaviranomaiselle saattaa perustua 
sillä asiassa käytössään olevaan erityiseen toimivaltaan. Oikeusasiamies on muun muas-
sa jättänyt kantelun tutkimatta, kun samaa asiaa on käsitelty syrjintävaltuutetun toimistolla, 
joka voi epäsuorasti syrjintälautakunnan kautta sakon uhalla kieltää syrjivän menettelyn 
jatkamisen.189  Myös aluehallintovirastojen uhkasakkomahdollisuutta on käytetty hyväksi 
toimeentulotuen päätösten viivästymistapauksissa.190 Etusijan antaminen on voinut johtua 
myös siitä, että samanlaisia asioita on samaan aikaan erityisvaltuutetun käsittelyssä.191 
Tällaisissa tapauksissa on nyttemmin siirretty kanteluja uuden siirtosäännöksen perusteel-
la192. 
Suomessa on ollut yleistä, että samaa asiaa käsittelevät oikeusasiamies ja aluehallintovi-
rasto.193  Oikeusasiamiehen valvonta on monin osin päällekkäistä aluehallintovirastojen 
valvonnan kanssa. Toisaalta on esitetty, että aluehallintovirastojen valvonta on ensisijaista 
ainakin silloin, kun AVI valvoo kuntia kuntalain (17.3.1995/365) 8 §:n perusteella.194 Alue-
hallintovirastot suorittavat muutenkin erityislakeihin perustuvaa erityisvalvontaa, mikä on 
periaatteessa ensisijaista oikeusasiamiehen yleiseen valvontaan verrattuna.  Oikeusasia-
mies ei puutu aluehallintovirastossa vireillä olevaan asiaan, jollei kysymys ole asian käsit-
telyn viivästymisestä.195 Asian vireilläolo aluehallintovirastossa on johtanut siihen, että oi-
keusasiamies on joko lopettanut oman tutkintansa tai kantelu on voitu jättää lepäämään ja 
odotettu erityisvalvojan päätöstä asiassa.196 Oikeusasiamies on saattanut kohdistaa myö-
hemmin valvontansa aluehallintoviraston omaan valvontatoimintaan ja sen puutteisiin.197 
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Toisaalta kantelun vireilläolo oikeusasiamiehellä on ollut syynä siihen, että aluehallintovi-
rasto ei ole ottanut samaa kantelua tutkittavaksi.198 Tulisiko oikeusasiamiehen siirtää aina 
kantelut, jotka koskevat aluehallintovirastojen erityislakiin perustuvaa valvontaa? Kuntaa 
koskevien kanteluiden siirtäminen on siinä mielessä ongelmallista, että siirretyissä kante-
luissa kyse ei teknisesti olisi aluehallintovirastolle tehdystä kantelusta, mikä asetetaan kun-
talain 8.2 §:ssä aluehallintoviraston valvontavallan edellytykseksi. 
Oikeusasiamiehen ja aluehallintovirastojen välille ei ole syntynyt selkeää työnjakoa, vaan 
kummankin toimivaltaan kuuluvan kantelun käsittelee se, jolle on kanneltu ensin. Viran-
omaiset eivät informoi toisiaan yksittäisistä päätöksistä kuin poikkeustapauksissa.199 Oike-
usasiamies saattaa pyytää aluehallintovirastoilta laajoja selvityksiä200 ja myös tarvittaessa 
kohdistaa valvontansa aluehallintovirastojen omaan valvontatoimintaan201. Joskus oikeus-
asiamies saattaa myös lopettaa oman tutkintansa, jos aluehallintovirasto on ottanut asian 
erityisseurantaan.202 
  Lähtökohtaisesti on pyritty välttämään kaksinkertaista valvontaa. Tämän ongelman laa-
juuden selvittämiseksi oikeusasiamiehen kanslia vertaili Etelä-Suomen aluehallintoviraston 
kanssa vuonna 2013 vireillä olleita kanteluita sen selvittämiseksi, kuinka paljon päällek-
käistä valvontaa niiden välillä oli. Tutkinnassa löydettiin vain muutama yksittäinen tapaus, 
joka oli vireillä molemmissa viranomaisissa samaan aikaan. Kun tutkinta laajennettiin sa-
moihin asiakokonaisuuksiin, havaittiin, että viidesosa aluehallintoviraston käsittelemistä 
kanteluista kuului asiakokonaisuuksiin, joita oli käsitelty myös oikeusasiamiehen kanslias-
sa. Ongelmaksi nähtiin se, että ainoastaan oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin välillä on 
suora diaariyhteys, jonka avulla päällekkäistä tutkintaa voidaan kontrolloida. Käytännössä 
saman asian vireilläolo useassa valvontaviranomaisessa tuli ilmi ainoastaan lausuntoa 
pyydettäessä. 203 
Vireillä olevan asian tutkimatta jättäminen on perusteltua, koska kantelija voi myöhemmin 
halutessaan kannella oikeusasiamiehelle uudelleen, kun asian käsittely on päättynyt 
muussa viranomaisessa. Ne bis in idem -sääntö ei estä oikeusasiamiehen tutkimasta kan-
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telua, joka on jo kerran ratkaistu muussa laillisuusvalvontaviranomaisessa.204 Oikeusasia-
mies voi myöhemmin omassa ratkaisussaan ottaa kantaa alemman valvonnan puutteisiin. 
Oikeusasiamiehen tutkimia kanteluja saa harvoin enää muiden valvontaviranomaisten tut-
kittavaksi205, joten etusijan antaminen muulle valvonnalle on kantelijan oikeusturvan kan-
nalta perusteltua. 
Asian vireilläolo alemmassa laillisuusvalvontaviranomaisessa ei välttämättä tarkoita sitä, 
että oikeusasiamiehen tulisi jättää kantelu kokonaan tutkimatta. Alempien erityisvalvontavi-
ranomaisten toimivalta on rajattu tietyn lainsäädännön valvontaan, joten niiden toimivalta 
on oikeusasiamiehen yleistoimivaltaan verrattuna rajatumpi. Toisaalta esimerkiksi aluehal-
lintovirastot käyttävät valvonnassaan hyväksi oikeusasiamiehen ratkaisuja ja voivat oike-
usasiamiehen käytännön mukaisesti soveltaa perusoikeusmyönteistä laintulkintaa206. On-
gelma voi tulla eteen erityisesti erityisvaltuutettujen kohdalla. Ne eivät valvontatehtävänsä 
takia ota välttämättä oikeusjärjestystä huomioon kokonaisuutena.207 Perusoikeuksia kos-
kevissa kanteluissa on usein kyse useasta perusoikeudesta, joten oikeusasiamiehen laa-
jempi katsantokanta voi soveltua paremmin kantelun käsittelyyn. Toisaalta erityisvaltuute-
tuilla on usein käytössään tehokkaita erityiskeinoja, jollaisia oikeusasiamiehellä ei ole. Yh-
denvertaisuusvaltuutettu ja tasa-arvovaltuutettu voivat esimerkiksi siirtää asian yhdenver-
taisuus- ja tasa-arvovaltuutetun käsiteltäväksi, joka voi asettaa ratkaisunsa tueksi uhkasa-
kon.208 Erityisvaltuutettu voi myös avustaa henkilöä oikeudenkäynnissä209.  
Alemmat laillisuusvalvontaviranomaiset eivät yleensä käsittele asiaa, joka on vireillä ylim-
missä laillisuusvalvontaviranomaisissa tai muissa kanteluviranomaisissa. Käytäntö on va-
kiintunut aluehallintovirastoissa. 210  Vireilläolovaikutuksesta on myös säädetty joidenkin 
erityisvalvontaviranomaisten kohdalla erikseen laissa. Esimerkiksi yhdenvertaisuus- ja ta-
sa-arvolautakunta ei tutki asiaa, jota käsitellään muualla.211 Valvontaviranomaiset voivat 
erikseen sopia keskenään asian käsittelijän, jos asia on samaan aikaan laitettu vireille 
useassa viranomaisessa.212 Lähtökohtana on, että kantelu tulisi tutkia siinä viranomaises-
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sa, jolle tämänkaltaisten asioiden valvonta pääasiassa kuuluu ja joka on hierarkkisesti lä-
himpänä kohdetta.213 
Laillisuusvalvonnan päällekkäisyys on aiheuttanut ongelmia yhdenvertaisuuden valvon-
nassa. Uuden yhdenvertaisuuslain valmistelun yhteydessä yhdenvertaisuusvaltuutetun 
toiminta katsottiin työelämään liittyvissä asioissa toissijaiseksi aluehallintovirastojen työ-
suojelualueiden valvontaan nähden.214  Tämä mielenkiintoinen rajaus nostettiin esiin pe-
rustuslakivaliokunnan lausunnossa. Siinä katsottiin, että on lain yhtenäisen soveltamisen 
sekä yhdenvertaisuusvaltuutetun toimivallan näkökulmasta ongelmallista, että yhdenver-
taisuuden valvonta työelämässä rajataan yhdenvertaisuusvaltuutetun toimivallan ulkopuo-
lelle. Samanlaista rajausta ei ole tehty tasa-arvolaissa. 215  
3.3 Muutoksenhakukelpoiset asiat  
Kantelumenettely on toissijainen oikeussuojakeino muihin verrattuna. Kantelijan oikeustur-
van ei ole katsottu edellyttävän sitä, että viranomainen tutkii asian, joka on samaan aikaan 
tuomioistuimen käsiteltävänä tai jossa muutoksenhaku on käynnissä tai johon voi hakea 
muutosta tai oikaisua.216 Oikeusasiamiesinstituution suhde tuomioistuinvalvontaan on näh-
ty eri tavoin eri järjestelmissä. Oikeusasiamiesinstituutio on joissain järjestelmissä nähty 
halvaksi ja joustavaksi vaihtoehdoksi tuomioistuinten harjoittamalle laillisuusvalvonnalle.217 
Toisaalta taas muutoksenhakukelpoiset asiat sekä tuomioistuinten toiminta on joissain toi-
sissa järjestelmissä rajattu oikeusasiamiehen toimivallan ulkopuolelle. Oikeusasiamiehen 
valvonnan eräs etu tuomioistuinvalvontaan verrattuna on nähty siinä, että tutkinta on mah-
dollista ulottaa tuomioistuinten tutkintaa pidemmälle. Tuomioistuinten ollessa tiukasti sidot-
tuja lakiin, on oikeusasiamiehellä mahdollista perustaa päätöksensä seikkoihin, joita ei 
tuomioistuimessa huomioida. Oikeusasiamiehen toiminnassa voidaan erottaa laillisuusval-
vonta ja niin sanottu ei-oikeudellinen tutkinta: tällöin puhutaan yleensä lakiin kirjoittamat-
tomista hyvän hallinnon periaatteista.218 Koska hyvän hallinnon käsite on määrittelemätön, 
on oikeusasiamiehellä yleensä mahdollisuus kehittää ratkaisuillaan hyvän hallinnon peri-
aatteita. Euroopan oikeusasiamies on katsonut, että oikeusasiamiehen päätösten ei-sitova 
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luonne on perus- ja ihmisoikeuksien kohdalla vahvuus, koska toiminnassa voidaan mennä 
lainmukaisuuden valvomista pidemmälle suosittamalla instituutiolle kansalaisten perusoi-
keuksien kannalta parhaita hallintokäytänteitä.219 
Oikeusasiamieslain 3 §:n 4 momentin mukaisesti eduskunnan oikeusasiamies ei tutki asi-
aa, joka on muutoksenhakukelpoinen. Asian valituskelpoisuus ei aseta ehdotonta estettä 
oikeusasiamiehen käsittelylle aseta, vaan tilanne harkitaan tapauskohtaisesti. Yleisesti 
ottaen on kuitenkin niin, että oikeusasiamiehen rooli ja mahdollisuudet puuttua viranomais-
ten toimintaan ovat laajimmat sellaisilla hallinnonaloilla, joilla ei tehdä muutoksenhakukel-
poisia päätöksiä.220 Muutoksenhaku on ensisijaista sellaisissa asioissa, joissa viranomai-
sella on harkintavaltaa.221 Oikeusasiamiehen mahdollisuudet puuttua harkintavallan käyt-
töön ovat varsin rajalliset. Suomessa muutoksenhakuaika on yleensä lyhyt, joten kantelija 
voi halutessaan odotella muutoksenhakuajan umpeen ja sen jälkeen kannella oikeusasia-
miehelle, jolle kanteluaika on oikeusasiamieslain 2 §: 3 momentin mukaan kaksi vuotta.  
Oikeusasiamies voi käsitellä muutoksenhakukelpoisen asian siltä osin, kun sitä ei käsitellä 
tuomioistuimessa. Oikeusasiamies on itse katsonut, että ulosottoa koskevassa asiassa 
olisi tullut tutkia virkamiehen virkavastuun toteutuminen kantelumenettelyssä, vaikka sa-
maa ulosottoasiaa käsiteltiin tuomioistuimessa.222 Oikeuskansleri katsoi eräässä ratkai-
sussaan, että kantelu olisi tullut käsitellä vaikka osittain samasta asiasta oli tehty rikosil-
moitus sekä kanneltu oikeusasiamiehelle. Oikeuskanslerin mukaan kantelu olisi tullut tut-
kia niiltä osin kun se ei ole esitutkinnassa eikä oikeusasiamiehen tutkittavana.223 
Oikeusasiamies ratkoo joskus myös sisällöllisiä kysymyksiä, joihin voisi myös hakea muu-
tosta tuomioistuimessa. Tällaisia asioita ovat muun muassa kunnan toiminta, ympäristö-
hallinto ja sosiaaliturva. Menettelyä on puolusteltu siltä kantilta, että muutoksenhaku tulisi 
kantelijalle kohtuuttoman raskaaksi ja sen menestymismahdollisuudet olisivat heikot. Tosin 
valitusoikeuden menestymismahdollisuuksiin otettavissa kannanotoissa on aina erehdyk-
sen mahdollisuus.  Kantelun käsittely tuomioistuinmenettelyn rinnalla ei välttämättä ole 
järkevää resurssien käyttöä varsinkin, jos kantelijan tavoitteena on ensisijaisesti hallinto-
päätöksen muuttaminen. Kantelun ottamisessa tutkittavaksi tulisi pohtia sitä, pystytäänkö 
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kantelijaa auttamaan kohtuullisin resurssein. Kantelun tekemisen vanhentumisajan lyhen-
täminen kahteen vuoteen voi toisaalta johtaa joskus siihen, että kun tuomioistuin on asias-
sa ratkaisunsa antanut, ei kantelua enää vanhentumisen takia saa laillisuusvalvojan käsi-
teltäväksi. Tämä puoltaisi muutoksenhakukelpoisen asian tutkimista niiltä osin kuin sitä ei 
tuomioistuimessa tutkita. 224 Lähtökohtana voinee pitää sitä, että oikeusasiamies ilmoittaa 
kantelijalle muutoksenhaun olemassaolosta ja jättää kantelijan harkintaan, minkä viran-
omaisen hän haluaa asian käsitellä. Kantelu voitaisiin nykysääntelyn perusteella siirtää 
myös tuomioistuimeen käsiteltäväksi valituksena, jos kantelija tällaisen menettelyn hyväk-
syy.  
Oikeusasiamiehelle voi kannella jälkeenpäin tuomioistuimen ratkaisemasta asiasta. Oike-
usasiamies ei kuitenkaan puutu tuomioistuinten lainkäyttöratkaisuihin, vaan tutkinta rajoit-
tuu hyvän hallintotavan mukaisiin menettelyvelvoitteisiin.225  
Perus- ja ihmisoikeuksien merkityksen kasvu on laajentanut oikeusasiamiehen valvontaa 
myös aineellisoikeudellisiin kysymyksiin. Jonkin verran keskustelua on herättänyt kysymys 
oikeusasiamiehen valvonnan ja hallintoriita-asian välisestä rajanvedosta.  Hallintoriitame-
nettelyä on katsottu voitavan käyttää lakisääteisen palvelun järjestämisen laiminlyöntitapa-
uksessa, jolloin suuri osa sosiaali- ja terveyshuoltoa koskevista kanteluista voitaisiin käsi-
tellä myös hallintoriita-asiana tuomioistuimessa. Oikeusasiamiehen tutkinta on näissä asi-
oissa katsottu perustelluksi, eikä mahdollisuutta saattaa asia hallintoriitana tuomioistuimen 
käsiteltäväksi ole katsottu samalla tavalla kantelun esteeksi kuin asiassa hallinto- tai kun-
nallisvalituksen tekemisen mahdollisuus. 226  Uudet kantelun käsittelysäännöt saattavat 
muuttaa oikeusasiamiehen valvonnan suhdetta hallintoriitaan.  
Suomessa oikeusasiamiehen ja tuomioistuinten välistä valvontaa ei ehkä ole pidettävä 
samalla tavalla vaihtoehtoisena kuin joissain muissa maissa, vaikkakin ne ratkovat saman-
tyyppisiä asioita: Oikeusasiamies kun ei lähtökohtaisesti tutki muutoksenhakukelpoista 
asiaa, eikä puutu tuomioistuinten lainkäyttöpäätöksiin.227Esimerkiksi Tanskassa oikeus-
asiamies ottaa usein ratkaistavakseen perinteisesti tuomioistuimissa ratkaistavia asioita, 
mutta toisaalta oikeusasiamiehellä ei ole toimivaltaa tutkia tuomioistuinten itsensä toimin-
                                                          
224
 Virolainen 2004a, s. 121–128. 
225
 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus toiminnastaan vuonna 2001, s. 251–252. 
226
 Virolainen 2004a, s.121. Kuusikko 2011, s. 264 alaviite 277. 
227
 ”Tällainen ajattelu ei ota huomioon oikeusasiamiehen valvonnan ei-sitovaa luonnetta vrt. tuomioistuinten valvon-
ta.” Kuusikko 2011, s. 503. 
43 
 
43 
 
taa. Tanskasta tosin puuttuu hallinto-oikeudellinen tuomioistuinjärjestelmä, mikä on ehkä 
vaikuttanut oikeusasiamiehen roolin kehittymiseen.228  
Myös Euroopan unionissa on oikeusasiamiehelle kantelu nähty samalla tavalla enemmän 
vaihtoehtona tuomioistuintielle.  Euroopan oikeusasiamiehen ohjesäännön229 2 artiklan 6 
kohdan mukaan kantelu Euroopan oikeusasiamiehelle ei pysäytä oikeudenkäyntiin tai hal-
linnolliseen menettelyyn liittyvän valitusajan kulumista. Euroopan oikeusasiamies ei myös-
kään tutki kantelua, jota käsitellään tai on käsitelty oikeudenkäynnissä (2 artikla 7 kohta). 
Toisaalta asian muutoksenhakukelpoisuus ei estä oikeusasiamiestä aloittamasta tutkintaa, 
vaan on kantelijan päätettävissä, haluaako kannella oikeusasiamiehelle vai valittaa unionin 
tuomioistuimiin Oikeusasiamiehen toimivalta on kuitenkin jossain määrin unionin tuomiois-
tuimen toimivaltaa laajempaa ulottuen myös valituskelvottomiin hallinnon epäkohtiin. Niin-
pä tuomioistuimessa ratkaistu asia voi periaatteessa tulla esimerkiksi virkamiehen menet-
telyä koskevana myöhemmin oikeusasiamiehen ratkaistavaksi. 2 vuoden määräaika kan-
telun tekemiselle tarkoittaa kuitenkin sitä, että tuomioistuimessa käsiteltyä asiaa ei saa 
enää kanteluna oikeusasiamiehen tutkittavaksi. Oikeusasiamiehelle voi myös kannella 
unionin tuomioistuinten toiminnasta230.231 
3.4 Valvontaviranomaisten keskinäinen tehtävienjako ja yhtey-
denpito 
Oikeusasiamiehen ja muiden valvontaviranomaisten välillä ei ole syntynyt erityistä työnja-
koa, eivätkä valvontaviranomaiset erikseen informoi toisiaan käsittelemistään asioista. Ai-
noastaan jos kantelu on tehty usealle valvontaviranomaiselle, sovitaan asian käsittelijä 
erikseen. Toinen kysymys on se, miten usein alempi valvontaviranomainen saa tietoonsa, 
että asia on vireillä oikeusasiamiehellä ja päinvastoin232. Kantelija ei aina ilmoita valvonta-
viranomaiselle samanaikaisesti muille viranomaisille tekemistään valituksista233 , mikä joh-
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taa päällekkäiseen valvontaan234. On huomattava, että vireilläolon selvittäminen vie jo it-
sessään resursseja235. 
Suomessa hallinnon viranomaiset ovat yleensä hyvin perillä oikeusasiamiehen ratkaisu-
käytännöstä vuosikertomusten ansiosta. Oikeusasiamiehen ratkaisuihin ovat vedonneet 
muun muassa nykyiset aluehallintovirastot236 ja erityisvaltuutetut237. Oikeusasiamies itse 
on taas vedonnut ratkaisussaan muun muassa tietosuojavaltuutetun ohjeistukseen.238 Oi-
keusasiamies on myös käytännössään antanut silloin tällöin yksittäisiä merkittäviä ratkai-
sujaan tiedoksi hallinnonalan erityisvalvontaviranomaisille.239 Asia on saatettu antaa tie-
doksi myös hallinnonalan toimivaltaiselle ministeriölle mahdollisia lainsäädäntötoimia var-
ten.240 Joskus tiedonantoon on liitetty määräaika, jonka kuluessa viranomaisen on ilmoitet-
tava mihin toimiin asiassa on ryhdytty.241 Alemmat valvontaviranomaiset eivät yleensä in-
formoi oikeusasiamiestä yksittäisistä ratkaisuistaan. Erityistapauksensa oli tilanne, jossa 
aluehallintovirasto antoi oikeusasiamiehelle tiedoksi ratkaisunsa, jota kunnan viranomai-
nen ei ollut noudattanut.242.  
Kysymys valvontaviranomaisten tehtävien jaosta on ollut esillä Euroopan oikeusasiamie-
hen ja Euroopan tietosuojavaltuutetun välillä. Näiden välillä on solmittu yhteistyöasiakirja, 
jonka tavoitteena on välttää joustavilla menettelytavoilla päällekkäistä valvontaa ja eriäviä 
tulkintoja viranomaisten välillä, ja siten turvata valvontaresurssien optimaalinen käyttö. 
Pöytäkirjan mukaan osapuolet antavat tiedoksi toisen toimivaltaan kuuluvien kantelujen 
tulokset ja voivat myös siirtää kanteluja toisen käsiteltäväksi. Kantelija päättää sen, kum-
malle viranomaiselle kantelun tekee.  Oikeusasiamies voi tietosuojaan liittyvässä kantelus-
sa informoida kantelijaa tietosuojavaltuutetun asiantuntemuksesta ja toimivallasta. kanteli-
ja voi sitten harkita, haluaako hän siirtää kantelun tietosuojavaltuutetulle. Tietosuojavaltuu-
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tettu voi samalla tavalla kertoa kantelijalle oikeusasiamiehen toimivallasta.  Viranomaiset 
myös informoivat toisiaan ratkaisuista, joilla voi olla merkitystä toisen toimintaan. 243 
Suomen terveyden- ja sosiaalihuollossa on valvontaviranomaisten toimivaltuuksiin ja teh-
tävänjakoon kiinnitetty erityistä huomiota valvonnan tehostamisen näkökulmasta. Aluehal-
lintovirastojen ja sosiaali- ja terveydenalan lupa- ja valvontavirasto Valviran välillä on sää-
detty erityinen sosiaali- ja terveydenhuollon valvontaohjelma, joka tähtää valvonnan suun-
nitelmallisuuteen ja ennakoitavuuteen.244 Valviran ja aluehallintovirastojen välillä on laadit-
tu myös keskinäinen tehtävienjako ja kanteluiden siirtomenettely terveydenhuollon amma-
tinhenkilöistä annetun lain (559/1994) 24 §:ssä.245 
Keskustelua on käyty siitä, tulisiko oikeusasiamiehen antaa laajemmin yksittäisiä kantelu-
ratkaisuja erityisvalvontaviranomaisille tiedoksi.246 Tiedoksianto voisi koskea myös käsitel-
tävänä olevia asioita ja olla vastavuoroista niin, että myös alemmat valvontaviranomaiset 
informoisivat oikeusasiamiestä merkittävistä ratkaisuistaan. Keskinäinen tietojenvaihto ja 
työnjako voisivat vähentää päällekkäistä tutkintaa ja lisätä erityisasiantuntemusta eri val-
vontaviranomaisissa.  
4. Siirtomenettely 
4.1 Siirtosäännöksen tausta 
Suomessa ylimpien laillisuusvalvojien toiminnassa eräänä ongelmakohtana on pitkään 
nähty kantelun siirto-oikeuden puuttuminen. Siirto-oikeutta ehdotettiin jo 90-luvulla oikeus-
asiamiehen johtosäännös muutosehdotuksen yhteydessä.247 90-luvun alussa asiaa pohdit-
tiin myös sosiaali- ja terveysministeriön asettamassa kanteluiden siirtotyöryhmässä, joka 
esitti viranomaisille kantelun siirto-oikeutta erikseen sovittavissa asioissa. 248  Sittemmin 
myös oikeusasiamiehet ovat toivoneet siirto-oikeuden säätämistä ylimmille laillisuusvalvo-
                                                          
243
 Euroopan oikeusasiamiehen ja Euroopan tietosuojavaltuutetun välinen yhteistyöymmärryspöytäkirja (2007/C 
27/07). Tutkintamenettelyt rakentavaa yhteistyötä varten. Euroopan unionin virallinen lehti 7.2.2007 C 27/21. 
244
 http://www.valvira.fi/ohjaus_ja_valvonta/valvontaohjelmat/sosiaali-_ja_terveydenhuolto 
245
 Valviran toimintakertomus vuodelta 2012, s.14.  
246
 Kuusikko 211, s. 205 
247
 Pajuoja 2011, s. 477. 
248
 Sosiaali- ja terveysministeriön työryhmämuistioita 1990:5. 
46 
 
46 
 
jille.249 Jossain määrin kanteluita onkin siirretty, mutta ainoastaan kantelijan luvalla ja usein 
siirroissa on ollut kyse siitä, että oikeusasiamiehelle ei ole ollut asiassa toimivaltaa tai se 
on ollut vain osittaista.250 
Vuonna 2011 ylimpiä laillisuusvalvojia koskeviin lakeihin lisätty nimenomainen siirtosään-
nös tarkoitti merkittävää muutosta laillisuusvalvontaviranomaisten välisissä toimivaltasuh-
teisissa. Siirtosäännös lisättiin lakiin vasta eduskuntakäsittelyssä perustuslakivaliokunnan 
mietinnössä251. Hallituksen esityksessä ei nimenomaista siirtosäännöstä vielä ollut. Esityk-
sessä katsottiin, että ”joissain tapauksissa kantelun käsittely ei edellytä, että oikeusasia-
mies tai oikeuskansleri välittömästi ryhtyy itse selvittämään asiaa. Kantelu voidaan esi-
merkiksi siirtää asiassa toimivaltaisen hallinnon sisäisen valvontaviranomaisen käsiteltä-
väksi. Tällöin ylemmät laillisuusvalvojat puolestaan arvioivat aikanaan valvontaviranomai-
sen toimenpiteiden riittävyyttä asiassa.” 252  Ylimpien laillisuusvalvojien siirtomenettelyn 
käyttö oli ollut ennen lainmuutosta varsin pidättyväistä. Kantelun käsittelysäännösten muu-
tosten tavoitteena oli lisätä ylimpien laillisuusvalvojien harkintavaltaa kantelun käsittelyssä 
ja toiminnan joustavuutta. Harkintavallan lisäys olisi nähdäkseni tarkoittanut myös mahdol-
lisuutta käyttää siirtomenettelyä aiempaa laajemmin ilman nimenomaista lain säännöstä-
kin.  
Siirtosäännös lisättiin lakiin perustuslakivaliokunnan mietinnössä oikeusasiamieslain 3 py-
kälän 5 momenttiin.253 Sen mukaan kantelu voidaan siirtää toimivaltaisen viranomaisen 
käsiteltäväksi, jos se on asian laadun johdosta perusteltua. Siirrosta on ilmoitettava kante-
lijalle. Viranomaisen on ilmoitettava oikeusasiamiehelle päätöksestään tai muista toimenpi-
teistään asiassa oikeusasiamiehen asettamassa määräajassa. Kantelun siirtämisestä val-
tioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen välillä säädetään erik-
seen.254  
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Siirtosäännös on sisällöltään samansuuntainen kuin Ruotsin oikeusasiamiestä koskevan 
lain siirtosäännös.255  Sen mukaan Ruotsin oikeusasiamies voi siirtää kantelun käsittelyn 
muulle viranomaiselle, jos se voidaan sopivammin siellä käsitellä. Siirtosäännös on kuiten-
kin Ruotsissa jäänyt vähälle käytölle: noin 7000 vuosittaisesta kantelusta vain joitain kym-
meniä kantelua siirretään, useimmiten poliisiviranomaisille256 . Todennäköisesti Ruotsin 
oikeusasiamies jättää siirron sijaan vain sellaisen kantelun tutkimatta, jossa olisi muitakin 
valvontaviranomaisia käytettävissä. Lääketieteellistä asiantuntemusta vaativissa asioissa 
siirto on Ruotsin oikeusasiamiehen toiminnanlähtökohtana257.  
4.3 Kenelle voidaan siirtää? 
Uuden siirtosäännöksen mukaan kantelu voidaan siirtää toimivaltaiselle viranomaiselle. 
Lain eduskuntakäsittelyssä siirtäminen katsottiin mahdolliseksi (1) kantelun kohteena ole-
valle viranomaiselle silloin, kun viranomainen ei ole saanut mahdollisuutta käsitellä asiaa 
ollenkaan tai on viivästynyt käsittelyssään taikka (2) hallinnon sisäiselle valvontaviran-
omaiselle. Jakob Södermanin mukaan ”Normaalitilanteessa siirto tapahtuisi valvontaviran-
omaiselle, joka muutenkin käsittelee vastaavia kanteluja, esimerkiksi aluehallintovirasto ja 
Valvira. Siirtoa voisi käyttää myös silloin, kun kantelun kohteena oleva viranomainen ei ole 
lainkaan voinut selvittää kantelun kohteena olevaa asiaa.”258 Oikeusasiamiehen kanslia-
päällikkö Päivi Martinin mukaan kanteluja on siirretty asianomaiselle hallinnon valvontavi-
ranomaiselle.259 Hallituksen esityksen mukaan kantelu voitaisiin siirtää hallinnon toimival-
taiselle sisäiselle valvontaviranomaiselle. Esityksessä ei kuitenkaan tarkemmin määritellä 
mitä tällä tarkoitetaan.260 Esimerkiksi Valviraa tai aluehallintovirastoja ei välttämättä katso-
ta hallinnon sisäisiksi valvojiksi niiden valvoessa kuntalain perusteella kuntia.261 Aluehallin-
tovirastoille on siirretty asioita koskien muun muassa hoitotakuuta, toimeentulotuen viiväs-
tymistä ja ulosottoa. Valviran ja aluehallintovirastojen välillä muodostetun keskinäisen työ-
jaon ja siirtomenettelyn johdosta ei ole käytännön merkitystä sillä, kummalle oikeusasia-
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mies asian siirtää. Kanteluja on myös siirretty muun muassa Viestintävirastolle, poliisihalli-
tukselle ja eri ministeriöille.262 
Säännöksen sanamuoto ei sinällään estä siirtoa muillekin viranomaisvalvojille kuin nimen-
omaisille erityisvalvontaviranomaisille. Suomessa hallintovalvontaa suoritetaan myös niin 
sanotussa esimies- ja instanssivalvonnassa, joka ei perustu erityislainsäädäntöön vaan 
virkamiesoikeudellisiin periaatteisiin. Virkamiehen käytöstä koskevia kanteluita voisi olla 
tehokkainta siirtää esimiesvalvojalle tai ylemmälle viranomaiselle, koska niissä korostuu 
usein suullinen näyttö. Oikeusasiamiehellä on rajalliset mahdollisuudet ottaa vastaan suul-
lista todistelua, joten siirto esimiehelle tai alueelliselle valvojalle olisi yleensä kantelijan 
oikeuksien näkökulmasta perusteltua. Kysymys kantelun siirtämisestä esimies- tai instans-
sivalvojalle on jäänyt lain esitöissä avoimeksi, mutta tällainen virka-astevalvonta voidaan 
katsoa hallituksen esityksessä mainituksi hallinnon sisäiseksi valvonnaksi263.  
Oikeusasiamies on itse toivonut aiemmin siirto-oikeutta esimiehelle tai ylemmälle viran-
omaiselle. Entisen oikeusasiamies Riitta-Leena Paunion mukaan oikeusasiamiehellä voisi 
olla oikeus siirtää kantelu toimivaltaiselle viranomaiselle kantelijan omalle paikkakunnalle 
tai omaan lääniin. Paunio on jopa esittänyt hallinnon sisäisten oikeusturvamenettelyjen 
käyttöä edellytykseksi kantelulle oikeusasiamiehelle:” Joissain tilanteissa saattaisi puoles-
taan olla tarkoituksenmukaista ohjata kantelija selvittämään tapahtumia sen viranomaisen 
luo, jota kantelu koskee tai joka on valvontavastuussa kyseisen viranomaisen toiminnasta. 
Tällainen selvittely voisi olla jopa edellytyksenä oikeusasiamiehen tutkinnalle.”264  
Siirto voitaisiin tehdä esimiehelle tai ylemmälle viranomaiselle.  Kansainvälisesti tämä on 
yleistä. Esimerkiksi Euroopan oikeusasiamies ei tutki kantelua, jos hallinnon sisäisiä vali-
tusmenettelyjä ei ole käytetty loppuun. Oikeusasiamies voi tällöin neuvoa kantelijaa otta-
maan yhteyttä siihen unionin toimielimeen, jonka sisäisiä valitusmenettelyjä ei ole käytet-
ty.265 Euroopan oikeusasiamies voi myös siirtää kantelun kantelijan luvalla, jos katsoo sen 
aiheelliseksi. 266 Erona näiden järjestelmien välillä on se, että Euroopan oikeusasiamies 
kysyy siirtoon aina kantelijan luvan, kun taas Suomessa siirrosta ainoastaan ilmoitetaan 
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kantelijalle. Siirtomenettelyn laajentamiseen on esitetty myös kriittisiä näkökulmia, koska 
se ei ehkä sopisi välttämättä kovin hyvin suomalaiseen järjestelmään, jossa kanteluoikeus 
on yleinen eikä sidottu asianosaisuuteen267  . Sisäisten oikeusturvajärjestelmien käytön 
edellyttäminen ennen oikeusasiamiehelle kantelua voisi olla tästä näkökulmasta ongelmal-
lista, kun kantelija ei välttämättä kantele omassa asiassaan.  
4.4 Milloin voidaan siirtää? 
Säännöksen sanamuodon mukaan kantelu voidaan siirtää, kun se on asian laadun johdos-
ta perusteltua. Sanamuoto jättää laajan harkintavallan oikeusasiamiehelle päättää, milloin 
siirto on perusteltua varsinkin, kun säännöksestä on varsin niukasti pohdintaa lain esiöis-
sä. Perustuslakivaliokunta on katsonut, että oikeusasiamiehellä on oltava mahdollisuus 
siirtää toiminnan painopistettä sellaisiin asioihin, joissa kantelijan oikeusturva tai muut pe-
rus- ja ihmisoikeusnäkökohdat edellyttävät joutuisaa ja tehokasta käsittelyä.268 Esimerkiksi 
Ruotsin oikeusasiamies voi vapaasti päättää, ottaako kantelun tutkittavaksi. Ruotsin oike-
usasiamies usein jättää tutkimatta kantelut, joilla on vain vähäinen merkitys yksityisen tai 
yleisen edun näkökulmasta.269 Hallituksen esityksessä korostettiin sitä, että uusittujen kä-
sittelysäännösten tulisi ottaa huomioon ylimpien laillisuusvalvojien perustuslaista ilmene-
vän tehtävän valvoa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. 270 Tästä näkökulmasta sellai-
sia kanteluja voitaisiin siirtää, joilla on vain vähäisiä liityntöjä perus- ja ihmisoikeuksiin. Oi-
keusasiamiehelle jäisi sitten ratkaistavaksi perus- ja ihmisoikeuksien näkökulmasta tai 
muutoin merkittävät asiat.271  
Kantelun siirtoa harkittaessa voinee lähteä liikkeelle perusteista, joita pohditaan, kun harki-
taan kantelun käsittelyn laajuutta. Oikeusasiamies Petri Jääskeläisen mukaan kantelun 
käsittelyn harkinnassa voidaan keskittyä neljään seikkaan: 1) Voiko oikeusasiamies aut-
taa, 2) onko ohjauksen tai esityksen tarvetta, 3) onko oikeusasiamiehen moite tarpeen, 4) 
onko oikeusasiamiehen tutkinta ja kannanotto tarpeen.272 Lähtökohtana voidaan siten pi-
tää sitä, että sellaiset kantelut voidaan siirtää, jotka eivät edellä mainituista syistä vaadi 
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oikeusasiamiehen tutkintaa. Oikeuskirjallisuudessa siirtoharkinnassa huomioon otettavina 
seikkoina on mainittu muun muassa hallinnonalan sisäisen valvonnan tehokkuus, ylimmän 
laillisuusvalvojan toimivallan laajuus ja asian vaatima erityisasiantuntemus273. Siirtoharkin-
nassa merkityksellistä on lisäksi se, voiko joku muu laillisuusvalvoja auttaa kantelijaa oike-
usasiamiestä paremmin: Kysymys voi olla siitä, että oikeusasiamiehen toimivalta on vain 
osittaista, muulla valvojalla on erityisiä toimivaltuuksia tai erityistä asiantuntemusta taikka 
asian käsittely nopeutuisi. Tällöin siirto on kantelijan oikeuksien toteutumisen näkökulmas-
ta perusteltua, vaikka oikeusasiamies katsoisi voivansa kantelun itsekin tutkia. Toisaalta 
yleensä on ollut vallalla ajatusmalli, että kantelun käsittelyssä pyritään kantelijan oikeuksi-
en turvaamisen lisäksi toteuttamaan laillisuusvalvonnan tavoitteita yleisemmin. Kysymys 
on näiden tavoitteiden yhdistämisestä. 274 
Siirtopäätös annetaan kirjallisesti ja perustellaan.275 Siirtäminen siis itsessään vie jonkin 
verran resursseja276. Siirtäminen tulisi jollain tavalla pystyä perustelemaan kantelijan oike-
uksien näkökulmasta. Siirtäminen ei tietysti ole järkevää, jos kantelu on nopeasti ratkaista-
vissa oikeusasiamiehen toimesta. Kun siirtomenettelyyn liittyy oikeusasiamiehen suoritta-
ma jälkivalvonta, voi oikeusasiamies aina varmistaa että kantelu on käsitelty asianmukai-
sesti muualla.   
 Eduskuntakäsittelyssä katsottiin mahdolliseksi se, että kantelu palautetaan kantelun pa-
lautus kantelun kohteena olevalle viranomaiselle.277 Kyse voi olla esimerkiksi viranomai-
sen passiivisuudesta tai siitä, ettei viranomainen ole saanut mahdollisuutta käsitellä asiaa 
ollenkaan. Säännöstä ei välttämättä sen sanamuodon perusteella ole alun perin tarkoitettu 
tällaiseen278. Entinen oikeusasiamies Riitta-Leena Paunio on ehdottanut, että edellytykse-
nä oikeusasiamiehelle kanteluun olisi se, että kantelija ohjattaisiin selvittämään tapahtumia 
ensin sen viranomaisen luo, jota asia koskee.279 Kysymys voisi olla esimerkiksi viranomai-
sen käsittelyssä tapahtuneesta vähämerkityksellisestä virheestä, jonka viranomainen voi 
itse korjata. Asian siirtäminen kantelun kohteena olevan viranomaisorganisaation sisällä 
ilman kantelijan suostumusta voi kuitenkin aiheuttaa ongelmia.280 Euroopan oikeusasia-
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mies saattaa neuvoa kantelijaa ottamaan yhteyttä kantelun kohteena olevaan viranomai-
seen, jos sille ei ole annettu mahdollisuutta korjata virhettään. 281 
Suomessa on perinteisesti katsottu oikeusasiamiesinstituution vahvuudeksi sen, että kuka 
tahansa voi asiassa kuin asiassa kannella oikeusasiamiehelle, ja että mikään ei ole liian 
pieni asia oikeusasiamiehen ratkaistavaksi. Koska kantelun siirtäminen ei edellytä kanteli-
jan lupaa, tulisi siirto perustella jollain tapaa kantelijalle. Pelkästään se, että käytettävissä 
olisi muitakin laillisuusvalvontaviranomaisia, ei siten olisi riittävä peruste siirrolle. Joka ta-
pauksessa siirtomenettelyn laajamittainen käyttö johtaisi väistämättä  järjestelmään, jossa 
kanteluoikeus oikeusasiamiehelle ei olisi enää samalla tavalla ehdoton kuin nykyisin.  
Hallituksen esityksen mukaan kantelun käsittelysääntöjen tarkoituksena oli mahdollistaa 
oikeusasiamiehen nopeat ja epäviralliset toimenpiteet.282 Perustuslakivaliokunnan mukaan 
oikeusasiamiehen epävirallinen yhteydenotto viranomaiseen voisi tietyissä asioissa no-
peuttaa ratkaisua.283 Siirto ei siten tulisi kyseeseen jos asia on ratkaistavissa nopeasti oi-
keusasiamiehen toimesta.284 Euroopan oikeusasiamies tekee niin sanotussa yksinkertais-
tetussa menettelyssä puhelintiedusteluja ja nopeita asiakirjatarkastuksia, jos kantelun kä-
sittely ei edellytä täysimittaista tutkintaa. Kysymys voi olla myös siitä, että asia on kiirei-
nen.285  
Viranomaisten passiivisuutta koskevat kantelut ovat Suomessa yleisiä sekä ylimpien lailli-
suusvalvojien että aluehallintovirastojen toiminnassa. Passiivisuuskantelut ovat lisäänty-
neet koko 2000-luvun. Nykyisin oikeusasiamiehelle tehtävistä kanteluista vajaa 10 % kos-
kee viivästymistä.286 Suomen oikeusjärjestelmässä ei ole Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sen edellyttämää tehokasta oikeussuojakeinoa viranomaisen hallintopäätöksen viivästy-
mistä vastaan. Kun viranomaisen passiivisuus ei ole Suomessa muutoksenhakukelpoinen 
virhe, suuntautuvat tällaiset asiat kanteluviranomaisille. Oikeusministeriö asetti vuonna 
2006 niin sanotun passiivisuustyöryhmän selvittämään oikeussuojakeinoja viranomaisen 
passiivisuutta vastaan. Yhdeksi vaihtoehdoksi esitettiin laillisuusvalvonnan kehittämistä 
niin, että ylimmät laillisuusvalvojat voisivat asettaa määräajan tai uhkasakon viranomaisen 
passiivisuuden johdosta. Vaihtoehdosta kuitenkin luovuttiin sillä perusteella, että se muut-
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taisi merkittävästi laillisuusvalvonnan luonnetta tuomioistuinmenettelyn suuntaan. 287 Uutta 
siirtosäännöstä voisi periaatteessa käyttää passiivisuuskanteluissa asettamalla määräajan 
käsittelyssään viivästyneelle viranomaiselle. Lain esitöissä ei pohdittu tällaisen menettelyn 
vaikutuksia laillisuusvalvonnan luonteeseen. 
 Eduskuntakäsittelyssä mainittiin siirtosäännöksen käytön mahdollisuudesta passiivisuus-
kanteluissa. Oikeusasiamies on säännöksen voimassaoloaikana siirtänyt muun muassa 
hoitotakuuta288 ja toimeentulotuen päätöksenteon viivästymistä koskevia kanteluja289. Suu-
rin osa siirretyistä kanteluista koski toimeentulotuen viivästymistä ja hoitotakuuta290 mutta 
jonkin verran myös muita asioita291. Siirtomenettelyn käyttö passiivisuuskanteluissa on 
tuttua Euroopan oikeusasiamiehen toiminnassa.292   
Kun oikeusasiamies siirtää kantelun se asettaa samalla määräajan, jonka kuluessa viran-
omaisen on ilmoitettava, mihin toimiin se on ryhtynyt kantelun johdosta.293 Siirtomenettely 
voisi siten olla erityisen hyödyllinen kanteluissa, joissa viranomaisen käsittely on vasta vii-
västymässä tai juuri viivästynyt. Määräajan sisältävällä siirrolla on mahdollista katkaista 
potentiaalinen viivästyminen. Toisaalta esimerkiksi aluehallintovirastoilla ei ole samaa oi-
keutta siirtoon, joten siirtomenettelyn laajamittainen käyttö passiivisuuskanteluissa saattai-
si johtaa passiivisuuskanteluiden kohdistumiseen entistä enemmän ylimmille laillisuusval-
vojille. 
4.5 Jälkiseuranta 
Siirtosäännökseen liittyy mielenkiintoinen jälkivalvontavelvollisuus. Säännöksen mukaan 
viranomaisen on ilmoitettava oikeusasiamiehelle määräajassa, mihin toimiin se on kante-
lun johdosta ryhtynyt. Määräaika on yleensä muutaman kuukauden, ja jos viranomainen 
antaa ainoastaan tietoja asian käsittelystä määräajan kuluttua, asetetaan uusi määräaika 
ratkaisulle294. Perustusvaliokunnan mietinnön mukaan oikeusasiamies voi sitten ottaa asi-
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an itse käsiteltäväkseen, jos se ei pidä viranomaisen päätöstä tai toimenpidettä riittävänä 
tai asianmukaisena.295  Oikeusasiamies siis siirtää kantelun, johon on liitetty määräaika.  
Alemman laillisuusvalvojan on sitten ryhdyttävä oikeusasiamiestä tyydyttäviin toimiin mää-
räaikana. Oikeusasiamies voi halutessaan ottaa kantelun itse uudelleen käsiteltäväkseen, 
jos se ei ole tyytyväinen alemman valvontaviranomaisen toimiin tai asiassa on tullut ilmi 
jotain muuta tutkimista vaativaa.  
Aikanaan Valviran edeltäjä Terveydenhuollon oikeusturvakeskus siirsi usein kanteluja lää-
ninhallitukselle pyynnöin, että sille annettaisiin läänihallituksen päätös aikanaan tiedoksi. 
Nähtävästi nämä kantelut eivät kuitenkaan johtaneet mihinkään TEO:n puolelta.296 Nykyi-
sin Valviran ja aluehallintovirastojen välillä on kantelujen siirtomenettely297, jonka perus-
teella kanteluja siirretään niiden välillä. Työnjako valvojien ei kuitenkaan ole ollut täysin 
selvä, ja joskus kanteluja on saatettu ”pallotella” viranomaisten välillä. Valvira onkin toivo-
nut työnjaon selkeyttämistä lainmuutoksella.298 
Oikeusasiamies on suorittanut jälkikäteisseurantaa aikaisemminkin erityisesti systemaatti-
sista ja toistuvista virheistä. Oikeusasiamies on asettanut määräajan, jonka kuluessa vi-
ranomaisen on ilmoitettava, mihin toimiin se on epäkohdan korjaamiseksi asiassa ryhtynyt. 
Ministeriöille tiedoksi annetuissa tiedonannoissa voi olla kysymys siitä, että oikeusasia-
mies odottaa ministeriöltä lainsäädäntötoimien aloittamista jonkun epäkohdan johdosta. 
Oikeusasiamies ei ole aikaisemmin juurikaan harjoittanut yksittäistapauksellista jälkikäteis-
seurantaa, joten tältä osin siirtomenettelyn jälkikäteisseuranta on uudenlainen työkalu oi-
keusasiamiehen valvonnassa.299  
Jälkivalvonta voi toimia uutena keinona oikeusasiamiehelle saada tietoa jostain hallinnon 
laajemmasta epäkohdasta. Oikeusasiamies on käyttänyt jälkivalvontaa siten, että jokin 
siirron johdosta ilmi tullut epäkohta on otettu omana aloitteena tutkittavaksi. Esimerkiksi 
yhdessä tapauksessa oli kyse siitä, että Asumisen rahoitus- ja kehittämiskeskus ARA oli 
palauttanut kantelun oikeusasiamiehelle sillä perusteella, ettei se ole toimivaltainen tutki-
maan kyseistä kantelua. Oikeusasiamies otti omasta aloitteestaan tutkittavaksi sen, millä 
                                                          
295
 PeVM 12/2010 vp - HE 205/2010 vp. 
296
 Ellilä 2007, s. 219. 
297
 Katso ammattihenkilölain (28.6/1994/559) 24 §. 
298
 Sosiaali- ja terveysministeriön raportteja ja muistioita 2014:24, s. 44. Aluehallintovirastojen ja Valviran työnjakoa ja 
yhteistyötä kehittäneen työryhmän muistio. 
299
 Kuusikko 2011, s. 390–392. 
54 
 
54 
 
oikeudellisilla perusteilla ympäristöministeriö ja ARA olivat voineet rajoittaa ARA:n valvon-
tatehtävää. 300 
4.6 Siirtosäännöksen hyödyllisyys 
Uuden siirtosäännöksen nojalla on mahdollista huomioida ja käyttää hyväksi hallinnon si-
säistä valvontaa aikaisempaa tehokkaammin. Apulaisoikeuskansleri Mikko Puumalainen 
on katsonut, että siirtomenettelyssä pyritään käyttämään hyväksi esimerkiksi sosiaali- ja 
terveydenhuollon laillisuusvalvonnan erityisasiantuntemusta ja sen käytössä olevia tehos-
tekeinoja. 301 Siirtosäännöstä on perusteltu toiminnan joustavuuden lisäämisellä; oikeus-
asiamies voi ottaa tutkittavakseen tärkeiksi katsomiaan asioita ja siirtää muille viranomais-
valvojille kanteluita, jotka eivät vaadi oikeusasiamiehen tutkintaa302.  
Siirtosäännös lisää oikeusasiamiehen resursseja keskittyä valvonnassaan tärkeiksi katso-
miin asioihin ja siirtää sellaisia kanteluja, jotka eivät vaadi oikeusasiamiehen tutkintaa. 
Kantelun siirto voi olla joskus myös kantelijalle suoranaisesti myönteistä, koska muulla 
viranomaisella saattaa olla paremmat mahdollisuudet auttaa kantelijaa pääsemään oike-
uksiinsa. Oikeusasiamies ei voi aluehallintovirastojen ja yhdenvertaisuus- ja tasa-
arvolautakunnan tapaan asettaa uhkasakkoja päätöstensä tueksi, eikä se voi avustaa kan-
telijaa oikeudenkäynnissä erityisvaltuutettujen tapaan. Lisäksi on muistettava, että oikeus-
asiamiehen toimivalta rajoittuu julkisia tehtäviä suorittaviin, kun taas Valviran, aluehallinto-
virastojen ja erityisvaltuutettujen toimivalta ulottuu yksityiselle sektorille.   
4.7 Siirtosäännöksen ongelmallisuus 
Suomessa on perinteisesti ollut vallalla ajatus, että oikeusturvan hakijan päätettävissä on 
se, mistä oikeusturvaa haetaan. Siirtosäännös tarkoittaa muutosta tähän ajattelutapaan, 
koska siinä edellytetään ainoastaan siirron ilmoittamista kantelijalle. Säännös vastaa tältä 
osin hallintolain asiakirjan siirtoa koskevaa 21 pykälää. Mainittu siirtopykälä koskee kuiten-
kin tilanteita, joissa asiakirja on erehdyksessä toimitettu viranomaiselle, jolla ei ole asiassa 
toimivaltaa. Ylimpiä laillisuusvalvojia koskeva siirtosäännös taas koskee myös toimivaltaan 
kuuluvia kanteluita. Lain esitöissä ei ole pohdittu sitä tilannetta, että kantelija kieltää siirron 
                                                          
300
 AOA 21.1.2015 dnro  4002/2013. 
301
 Puumalainen 2011, s. 17. 
302
 Lehtimaja 2002, s. 20. 
55 
 
55 
 
tai haluaa lopettaa kantelun tutkimisen siirrosta kuultuaan.303 Apulaisoikeuskansleri Mikko 
Puumalaisen näkemyksen mukaan kantelun ei katsota olevan toimeksianto kantelijalta 
laillisuusvalvojalle, joten ratkaisu siitä, miten asia tutkitaan, perustuu laillisuusvalvojan har-
kintaan.304 Kantelijan näkeminen ei-asianosaisena omassa kantelussaan voi olla ongel-
mallista varsinkin, jos pidetään vielä kiinni siitä lähtökohdasta, että kantelijan toiveet ja oi-
keuksiin pääsy on ensisijaista. Aikaisemman käytännön perusteella kanteluja on joskus 
siirretty muulle toimivaltaiselle viranomaiselle ilman kantelijan hyväksyntää305. Siirrosta on 
ilmoitettu kantelijalle, ja jollei kantelija ole siirtoa hyväksynyt, ei eritysvalvontaviranomainen 
ole sitä käsitellyt306. Näin voidaan lähtökohtaisesti olettaa, että kantelijan siirron vastusta-
minen tarkoittaa kantelun tutkinnan lopettamista myös uuden siirtosäännöksen aikana. Jos 
kantelija kieltää kantelukirjelmässä kantelun siirtämisen, jättääkö oikeusasiamies kantelun 
sitten tutkimatta kokonaan? Miksei kantelijan kantaa siirtoon voitaisi tiedustella ennen siir-
topäätöstä? Tiedustelu hidastanee jonkun verran asian käsittelyä, mutta olisi kantelijan 
näkökulmasta perusteltua. Kantelulomakkeeseen voisi ainakin lisätä kohdan, johon kante-
lija voi merkitä vastustavansa siirtoa.  
Siirtopykälä saattaa olla ongelmallinen julkisuuden ja viranomaisen tiedonsaantioikeuksien 
näkökulmasta. Miten turvataan salassapito esimerkiksi arkaluontoisia tietoja sisältävien 
kantelujen siirrossa? Oikeusasiamiehen tiedonsaantioikeudet ovat laajat, sillä ne sisältävät 
myös salassa pidettävät tiedot307, joten siirrossa on varmistuttava se, että alemmalla val-
vontaviranomaisella on asian ratkaisemiseksi vaadittavat tiedonsaantioikeudet. 308  
Oikeusasiamiehen tulee kantelua siirrettäessä myös pohtia sitä toimivallan näkökulmasta. 
Miten laaja toimivalta viranomaisella on verrattuna oikeusasiamiehen omaan toimivaltaan? 
Kantelun siirto on perusteltua jos muulla viranomaisella on tehokkaampia keinoja käytös-
sään tai laajempi toimivalta. Tällainen tilanne voisi tulla eteen esimerkiksi silloin, kun siirto-
säännöksen nojalla alettaisiin siirtää kanteluita tuomioistuimille. Oikeusasiamies tutkii kiis-
tämättä joskus sellaisiakin asioita sisällöllisesti, jotka voitaisiin viedä tuomioistuimen tutkit-
tavaksi. Kantelun siirrossa erityisvaltuutetuille voi myös olla samanlaisia ongelmia, koska 
niiden tutkinta rajoittuu yhden perusoikeuden valvontaan, kun oikeusasiamies valvoo koko 
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oikeusjärjestystä. Kansainvälisesti tarkastellen oikeusasiamies on saattanut siirtää asian 
joiltain osin toiselle viranomaiselle ja rajannut oman tutkintansa seikkoihin, joita toinen vi-
ranomainen ei tutki.309 Siirtomenettelyn ongelmallisuus korostuu myös sillä tavalla, että 
ylimpien ja muiden laillisuusvalvojien kantelun käsittelysäännöt eroavat toisistaan. Oikeus-
asiamiehen ratkaisuja myös noudatetaan laajasti310, mikä ei välttämättä ole sama tilanne 
muiden valvontaviranomaisten kohdalla.  
4.8 Miten siirtosäännöstä on sovellettu? 
 Siirtosäännös tuli voimaan 1.6.2011. Säännöstä on alettu soveltaa oikeusasiamiehen 
kansliassa aktiivisesti. Siirtosäännöksen voimassaolon ensimmäisen täyden vuoden 
(2013) aikana siirrettiin 203 kantelua.311 Valtioneuvoston oikeuskansleri taas siirsi vuonna 
2013 vain 36 kantelua.312 Eniten kanteluita siirrettiin hallinnonaloilla, joista yleensäkin kan-
nellaan oikeusasiamiehelle eniten. Noin puolet siirroista koski sosiaali- ja terveydenhuolto-
viranomaisia.313 Sosiaaliturvaa koskevista siirroista suurin osa koski toimeentulotuen pää-
töksenteon viivästymistä. Terveydenhuollon alueella siirretyt kantelut koskivat usein hoito-
takuun toteutumista. Hoitotakuuta ja toimeentulotuen viivästymistä koskevien kantelujen 
siirto lienee perustunut aluehallintovirastojen erityiseen toimivaltaan asettaa uhkasakko 
vaatimustensa tueksi. Tämän lisäksi Valviran ja aluehallintovirastojen yhteistyössä laati-
man hoitotakuun toteutumisen valvontaohjelman johdosta näiden asioiden keskittäminen 
kyseisille tahoille on tarkoituksenmukaista314. Poliisia koskevia kanteluja siirrettiin 32 kap-
paletta, kun vankiloita koskevia siirtoja oli listassa vain 16 kappaletta. Kanteluja on siirretty 
myös muun muassa viestintävirastolle ja jonkun verran eri ministeriöille.315 
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Oikeusasiamiehen siirtämissä kanteluissa oli usein kyse kantelijan kohtelusta.316 Kantelun 
siirto esimiesmenettelyyn tai hallinnon sisäiselle valvojalle on perusteltua näissä tapauk-
sissa silloin, kun kyse on virkamiehen käytöksestä, eikä asialla ole yleisempää merkitystä 
ja sillä on vain vähäisiä liityntöjä kantelijan perus- ja ihmisoikeuksiin.  Virkamiehen käytös-
tä koskevat kantelut on yleensä järkevintä käsitellä paikallisesti, jolloin voidaan hyödyntää 
suullista todistelua. 
Yllättävän harva kantelu näytti koskevan hoidon lääketieteellistä arviointia317. Siirtosään-
nöksenhän ajateltiin soveltuvan erityisesti tällaisiin erityistä asiantuntemusta vaativiin kan-
teluihin, joihin ennen siirtosäännöstä pyydettiin Valviran asiantuntijalausunto.  Suurin osa 
terveydenhoitoa koskevia siirrettyjä kanteluja koski hoitoon pääsyä. Ainoastaan muutama 
kantelu koski lääkärin menettelyä318. 
4.9 Siirtomenettelyn mahdollisuudet 
Siirtosäännös mahdollistaa erilaisten asiaryhmien keskittämisen eri laillisuusvalvontaviran-
omaisille. Oikeusasiamies on muun muassa keskittänyt toimeentulotulon käsittelyn viiväs-
tymistä koskevat kantelut aluehallintovirastoille.319 Tällaisella menettelyllä on se hyvä puo-
li, että keskittämisellä voidaan synnyttää eri laillisuusvalvontaviranomaisille erityistä asian-
tuntemusta ja välttää eriäviä tulkintoja eri laillisuusvalvojien ratkaisuissa. Periaatteessa 
olisi esimerkiksi mahdollista sopia aluehallintovirastojen ja erityisvaltuutettujen kanssa tar-
kemmasta työnjaosta. Tämä olisi mahdollista semminkin, kun hallintokantelua koskevat 
säännökset yhdenmukaistettiin ylimpien ja alempien laillisuusvalvojien välillä. Jos sovitaan 
tarkemmasta työnjaosta, olisi järkevää säätää myös alemmille laillisuusvalvojille kantelun 
siirto-oikeus.  
Siirtosäännös mahdollistaa sen, että oikeusasiamies voi ottaa entistä enemmän täydentä-
vän laillisuusvalvojan roolin, jolloin se saa mahdollisuuden voimavarojen kohdistamiseen 
tärkeiksi katsomiinsa asioihin. Siirtosäännöksen laajamittainen käyttö voi kiistatta johtaa 
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siihen, että kanteluoikeus ei ole enää tulevaisuudessa samalla tavalla ehdoton kun Suo-
messa on perinteisesti ajateltu. Hallinnon laillisuusvalvontaa toteutetaan Suomessa hallin-
non sisällä laajasti eri tasoilla, joten kanteluoikeuden vähäinen rajoittaminen ei nähdäkseni 
olisi kantelijan oikeusturvan näkökulmasta kovinkaan ongelmallista. Se voi olla lopulta jopa 
hyvä asia, jos siirtomenettelyllä selkiytetään eri laillisuusvalvojien keskinäisiä suhteita. On-
ko nykymuotoinen rajoittamaton kanteluoikeus todella enää tarkoituksenmukainen? Jos 
kantelijalla on käytettävissään muistutus, kantelu ylemmälle viranomaiselle, aluehallintovi-
rastolle tai Valviran kaltaiselle erityisvalvontaviranomaiselle on nähdäkseni perusteltua, 
että ylimmän laillisuusvalvonnan rooli on tällaisessa tilanteessa täydentävä.   Oikeusasia-
miehen valvonta voisi sitten rajoittua alempien valvontaviranomaisten oman valvontatoi-
minnan valvomiseen, mihin siirtosäännökseen kuuluva jälkivalvonta antaa erinomaiset 
puitteet. 
IV. Päällekkäisen valvonnan ongelmat ja kehitys-
vaihtoehdot 
1. Positiivisen toimivaltaristiriidan ongelmat 
 
Kun samaa toimintaa tai lainsäädäntöä valvoo useampi viranomainen, tulisi viranomaisten 
roolien ja keskinäissuhteiden olla selkeästi määritelty, jottei valvonnassa tulisi turhaa pääl-
lekkäisyyttä.  Suomessa ei ole lainsäädännössä eri laillisuusvalvontaviranomaisten välisis-
tä keskinäissuhteista säädetty eikä selkeää työnjakoa ole myöskään syntynyt käytännös-
sä. Lainsäädännössä ei ole määritelty ylimpien laillisuusvalvojien yleisvalvonnan ja alem-
man erityisvalvonnan suhdetta. Keskinäisestä yhteistoiminnasta on sovittu ainoastaan 
ylimpien laillisuusvalvojien välillä sekä Valviran ja aluehallintovirastojen välillä. Lähtökoh-
tana on, että kantelija voi päättää, kenelle kantelun kohdistaa.  Kantelua ei voi jättää tutki-
matta siitä syystä, että käytettävissä olisi muitakin valvontaviranomaisia. Kalevi Ellilä pu-
huu positiivisesta toimivaltaristiriidasta320.  Tähän liittyy ajatus, että kantelija päättää, ke-
neltä hän oikeussuojaa hakee.  
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Laajan kanteluoikeuden ongelmana on viranomaisen näkökulmasta nähty se, että samas-
ta asiasta voidaan kannella usealle viranomaiselle samaan aikaan. Jos viranomaiset eivät 
ole olleet tietoisia toistensa tutkinnasta, on sama asia käsitelty useassa viranomaisessa.321 
Vireilläolo muussa viranomaisessa on tullut käytännössä tietoon vain, jos kantelija on tästä 
erikseen maininnut tai jos oikeusasiamies on pyytänyt asiasta lausunnon toiselta laillisuus-
valvontaviranomaiselta. Vireilläolon selvittäminen erikseen vaatii resursseja322. Tämä joh-
taa väistämättä päällekkäiseen valvontaan ja julkisten resurssien hukkaamiseen. Tosiasia 
on, että eniten kanteluja käsittelevät oikeusasiamies ja aluehallintovirastot ovat joutuneet 
vaikeuksiin jatkuvasti lisääntyvien kantelumäärien kanssa. Tilannetta on pyritty helpotta-
maan lisäämällä oikeusasiamiehen harkintavaltaa kantelun käsittelyssä, avaamalla siirto-
oikeus ylimmille laillisuusvalvojille ja yhdenmukaistamalla kantelun käsittelysäännöt ylim-
pien ja alempien kanteluviranomaisten välillä.  
Toinen ongelma on se, että eri valvontaviranomaiset saattavat tulla samanlaisissa asioissa 
erilaisiin lopputuloksiin. Valvontakäytäntöjen yhtenäisyyden näkökulmasta on ongelmallis-
ta, että eri laillisuusvalvontaviranomaiset ottava kantaa samoihin substanssikysymyksiin. 
Alemmat valvontaviranomaiset saavat tietoa oikeusasiamiehen ratkaisuista vuosikerto-
muksien kautta, mutta yksittäisten kantelujen kohdalla ne eivät ole kuin poikkeuksellisesti 
yhteydessä oikeusasiamieheen ja päinvastoin. Laillisuusvalvonnan hajaantuminen usealle 
eri viranomaiselle johtaa helposti siihen, ettei yksikään valvontaviranomainen saa koko-
naiskuvaa valvontakentästä.323 
Valvontaviranomaisten työnjaon epämääräisyys on ongelmallista myös kantelijan näkö-
kulmasta, koska kantelija ei välttämättä ole tietoinen kaikista oikeussuojakeinoista.324 Val-
vontaviranomaisten ratkaisuilla voi olla oikeusvaikutus- tai sisällöllisiä eroja.325 Kyse voi 
olla esimerkiksi siitä, että kantelu voitaisiin käsitellä nopeammin jossakin muussa valvon-
taviranomaisessa tai muulla valvojalla on erityistä toimivaltaa tai asiantuntemusta. Oikeus-
asiamies on ainoastaan yksittäistapauksissa informoinut kantelijaa erityisvalvontaviran-
omaisen erityisestä toimivallasta. Muista oikeussuojakeinoista informointi on nähty kanteli-
jan taivutteluksi. Tämä ei ole välttämättä kuitenkaan perusteltu näkemys, jos lähdetään 
siitä, että informointia tehdään ainoastaan silloin, kun oikeusasiamiehen näkemyksen mu-
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kaan kantelijan oikeussuoja voitaisiin turvata paremmin muualla. Ongelmalliseksi tilanteen 
saattaa kantelijan näkökulmasta tehdä se, että oikeusasiamies alkaa uuden siirtosäännök-
sen perusteella siirtää laajamittaisesti kanteluja ilman kantelijoiden suostumusta. Infor-
mointi muista oikeussuojakeinoista lisääntynee kantelun uusien käsittelysäännösten joh-
dosta. 
Valvonnan päällekkäisyydestä käyvät esimerkiksi  toimeentulotuen päätöksenteon viiväs-
tymiset, joita ovat käsitelleet niin oikeusasiamies, oikeuskansleri, Valvira kuin aluehallinto-
virastotkin. Ylimpien laillisuusvalvojien valvonta on kohdistunut sekä kuntien sosiaaliviran-
omaisiin326 että toimeentulolain käsittelyaikoja lain nojalla valvoviin aluehallintovirastoihin.  
Oikeuskansleri toi ratkaisussaan esille sen, että aluehallintovirastojen puuttumiskynnyksis-
sä ja keinovalikoimissa oli valtakunnallisesti eroja. Tämä on ongelmallista perusoikeuksien 
epätasaisen toteutumisen kannalta. Oikeuskansleri päätti ottaa omana aloitteenaan tutkit-
tavakseen kuntien toimeentulotukiasioiden käsittelyaikojen valvonnan aluehallintoviras-
toissa. Valvira oli ryhtynyt laatimaan aluehallintovirastojen kanssa valtakunnallista toi-
meentulotuen valvontaohjelma, joten oikeuskansleri pyysi Valviraa määräajassa ilmoitta-
maan, mihin toimenpiteisiin se on asiassa ryhtynyt.327 Uuden siirtosäännöksen voimassa-
oloaikana on siirretty useita toimeentulotuen päätöksenteon viivästymistä koskevia kante-
luja aluehallintovirastoille ja Valviralle. 
2. Kehitysehdotukset  
 
2.1 Oikeusasiamiehen toimivallan rajaaminen 
Valvonnan päällekkäisyyttä on eri järjestelmissä ratkottu eri tavoin. Oikeusasiamiehen toi-
mivaltaa on saatettu rajoittaa suhteessa muuhun laillisuusvalvontaan, tai oikeusasiamie-
helle on säädetty laaja harkintavalta päättää siitä, mitkä kantelut otetaan tutkittavaksi. Oi-
keusasiamiehen siirto-oikeus on myös kansainvälisesti yleinen. Useissa maissa oikeus-
asiamiehelle kantelun edellytyksenä on ollut se, että hallinnon sisäiset valitusmenettelyt on 
ensin käytetty loppuun. Muun muassa Euroopan oikeusasiamies ei tutki asiaa, ennen kuin 
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kantelun kohteena olevalle viranomaiselle on annettu mahdollisuus korjata menettelyn-
sä328.  Myöskään Norjan oikeusasiamies ei ota kantelua yleensä tutkittavaksi, jos kantelija 
ei ole ensin turvautunut hallinnon sisäiseen kantelu- tai valitusmenettelyyn.329 Myös eng-
lantilaisessa järjestelmässä on ennen oikeusasiamiehelle kantelua edellytetty yhteydenot-
toa asianomaiseen viranomaiseen. Vaihtoehtona on myös esitetty niin sanottua interven-
tiota, jossa oikeusasiamies itse ottaa epävirallisesti yhteyttä viranomaiseen ja kertoo, että 
asiassa on vireillä kantelu. Oikeusasiamies ikään kuin antaa viranomaiselle mahdollisuu-
den sopia asia kantelijan kanssa.330 Tällaista mahdollisuutta on esitetty myös eduskunnan 
oikeusasiamiehelle.331  
 Englannin oikeusasiamies toimii sosiaali- ja terveysasioissa täydentävä valvojana. Se ei 
käsittele kanteluja, joita valvovat alueelliset oikeusasiamiehet.332  Suomessakin on sosiaa-
li- ja terveysasiasioissa olemassa valtakunnallinen erityisvalvontaviranomainen Sosiaali- ja 
terveysalan lupa- ja valvontavirasto Valvira, joten oikeusasiamiehen roolia voisi periaat-
teessa näissä asioissa muuttaa englantilaiseen suuntaan niin, että oikeusasiamiehen val-
vonta kohdistetaan Valviran oman valvontatoiminnan asianmukaisuuteen. Sosiaali- ja ter-
veysministeriössä on pyritty kehittämään Valviran ja aluehallintovirastojen yhteistoimintaa. 
Valvira on yrittänyt kehittää sähköisten järjestelmien keskinäistä integrointia aluehallintovi-
rastojen kanssa. Valvira on laatinut eri valvonnan lohkoille valvontaohjelmia, joissa määri-
tellään valtakunnalliset kriteerit toimintaan puuttumiselle. Valvonnassa tavoitteena on kes-
kittyä ennakolliseen ohjaamiseen ja kehittää viranomaisten omavalvontaa. Valviran ja 
aluehallintovirastojen tehtävänä olisi asettaa valtakunnalliset puuttumiskynnykset ja valvoa 
niiden noudattamista.  Valvonnassa on korostettu paikallisen valvonnan ensisijaisuutta val-
vontaviranomaiselle kanteluun verrattuna. Näin valvontaviranomaisten omat resurssit voi-
taisiin siirtää yksittäistapauksista suurempiin asiakokonaisuuksiin. 333 
Suomessa ylimpien laillisuusvalvojien kantelun tutkimiskynnystä ei vuoden 2011 lainmuu-
toksella haluttu nostaa, vaikka sitä on pitänyt välttämättömänä muun muassa Liisa Niemi-
nen.334 Kalevi Ellilä on puolestaan ollut sitä mieltä, että ylimpien laillisuusvalvojien tutki-
                                                          
328
 Euroopan oikeusasiamiehen ohjesääntö 2 (4) artikla.  
329
 HE 205/2010 vp, s. 15. 
330
 Kuusikko 2011, s. 293. 
331
 PeVM 10/2009 vp — K 4/2009 vp. 
332
 Kuusikko 2011, s. 278. 
333
 Sosiaali- ja terveysministeriön raportteja ja muistioita 2014:24. Aluehallintovirastojen ja Valviran työnjakoa ja yh-
teistyötä kehittäneen työryhmän muistio. 
334
 Nieminen 2008, s. 388. 
62 
 
62 
 
miskynnys on jo nyt liian korkea ja että se pitäisi poistaa kokonaan, koska se supistaa kan-
teluoikeutta. Lailla voitaisiin erikseen määritellä vähäisen asian määritelmä, jonka perus-
teella ylimmät laillisuusvalvojat voisivat jättää kantelun tutkimatta. 335 Tutkimiskynnyksen 
suoran nostamisen sijaan päädyttiin eräänlaiseen kompromissiin, jossa oikeusasiamiehen 
harkintavaltaa kantelun käsittelyssä lisättiin ilman nimenomaista tutkimiskynnyksen nos-
toa. Esimerkiksi Ruotsin oikeusasiamiehellä on varsin vapaat kädet päättää, ottaako se 
kantelun tutkittavaksi. Ruotsin oikeusasiamies tutkii keskimäärin vain noin 15 % kanteluis-
ta täysimääräisesti, Norjan oikeusasiamies reilut 10 %. Suomessa eduskunnan oikeus-
asiamies tutkii niin sanotussa täysimittaisessa tutkinnassa noin 30 % kanteluista.336 
Myös Suomessa on esitetty hallinnon sisäisten valitusmenettelyjen käytön edellyttämistä 
ennen oikeusasiamiehelle kantelua. Entinen oikeusasiamies Riitta-Leena Paunio on eh-
dottanut, että edellytyksenä oikeusasiamiehelle kanteluun olisi se, että kantelua käsiteltäi-
siin ensin kantelun kohteena olevassa viranomaisessa tai tämän valvonnasta vastuussa 
olevassa hallinnon sisäisessä laillisuusvalvontaviranomaisessa. 337 Ongelma voi joissain 
tapauksissa syntyä siitä, että kanteluoikeus oikeusasiamiehelle on yleinen, kun taas hal-
linnon sisäiset oikeussuojakeinot saattavat olla rajattu asianosaisille.338  Etusijan antami-
seen sisäiselle laillisuusvalvonnalle liittyy myös se ongelma, että kanteluiden käsittely ra-
sittaa hallinnon viranomaisia jo tällä hetkellä kohtuuttomasti. Esimerkiksi alueellisina kante-
luviranomaisina toimivissa aluehallintovirastoissa kanteluiden käsittelyajat ovat pitkiä, joten 
etusijan antaminen niiden valvonnalle ei ainakaan kantelijan oikeuksiin pääsyn näkökul-
masta vaikuta kovinkaan hyvältä.  Jos kanteluja siirretään määräaikoineen, voi oikeus-
asiamies kontrolloida käsittelyyn kuluvan ajan. Aluehallintovirastot ovat pahasti aliresurs-
soituja, joten ylimmät laillisuusvalvojat ovat joutuneet nostamaan niiden ongelmia esiin339. 
Aluehallintovirastojen kantelumenettelynä on pyritty tehostamaan muun muassa vuoden 
2011 kehittämishankkeella340. Hallinnon sisäistä laillisuusvalvontaa on pyritty kehittämään 
myös muun muassa sisäministeriössä341. Valvira on liputtanut viranomaisten omavalvon-
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nan tehostamisen puolesta342. Myös entinen apulaisoikeusasiamies Rautio on puhunut 
sisäisen valvonnan tärkeydestä hallinnon laillisuusvalvonnan kokonaisuudessa343. Hallinto-
lain kantelun käsittelyä koskevien säännösten uudistuksen tarkoituksena oli lisätä kantelu-
viranomaisten harkintavaltaa kantelun johdosta ryhdyttäviin toimenpiteisiin. Näillä seikoilla 
voi olla myönteinen vaikutus kantelun käsittelyyn alemmissa laillisuusvalvontaviranomai-
sissa.  
Kanteluiden siirtomenettely on kantelijan oikeusturvan kannalta parempi ratkaisu kuin se, 
että oikeusasiamiehen tutkimiskynnystä nostetaan ja kanteluja jätetään kokonaan tutkimat-
ta. Tällaisessa tilanteessa voi käydä niin, että oikeusasiamiehen tutkimatta jättämää kante-
lua ei saa enää tutkittavaksi muulle valvontaviranomaiselle. Tämä johtaa siihen, ettei kan-
telua lopulta tutki kukaan vaikka perusteita sille saattaisi olla. Oikeusasiamiehen arvovalta 
on sen verran suuri, että sen päätös jättää kantelu tutkimatta vaikuttaa muiden valvontavi-
ranomaisten ratkaisuihin. Oikeusasiamiehen ratkaisulla voi olla myös vaikutusta korvaus-
kanteiden menestymiseen tuomioistuimissa.344 Tuomioistuimet ovat viitanneet monin ta-
voin oikeusasiamiehen ratkaisuihin täydentävänä näyttönä.345 Tällöin voi olla ongelmallista 
kantelijan oikeusturvan näkökulmasta, jos oikeusasiamies ei ole ottanut kantelua ollen-
kaan tutkittavaksi.  Päätös olla ottamatta kantelua tutkittavaksi puhuu sen puolesta, ettei 
lainvastaisuuteen ole syyllistytty. 
Suomessa ei on käyty vakavaa keskustelua oikeusasiamiehen toimivallan rajaamisesta 
suhteessa muuhun laillisuusvalvontaan.346 Kalevi Ellilä on tosin pitänyt harkinnanarvoisena 
terveydenhuollon hallinnonalan rajaamista ylimpien laillisuusvalvojien toimivallan ulkopuo-
lelle.347  Kansainvälisessä keskustelussa on eräänä mahdollisuutena oikeusasiamiehen 
toiminnan tehokkuuden parantamiseksi ehdotettu joidenkin hallinnonalojen asettamista 
valvonnan ulkopuolelle.348 Joissain maissa on oikeusasiamiehen toimivallan ulkopuolelle  
rajattu erityisvaltuutettujen toimialat. Suomessa tähän on suhtauduttu kielteisesti siitä syys-
tä, että erityisvaltuutetut saattavat kannanotoissaan painottaa liikaa valvomiaan arvoja, 
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kun taas oikeusasiamiehen valvonta ottaa enemmän koko oikeusjärjestyksen. Erityisval-
tuutettujen tehtävänä on valvoa erityslainsäädännön perusteella yhtä tiettyä perusoikeutta, 
kun taas oikeusasiamiehen tehtävänä on punnita perusoikeuksien suhdetta toisiinsa.349 
Norjassa puolestaan oikeusasiamiehen ja erityisvaltuutettujen päällekkäistä valvontaa ei 
ole pidetty ongelmana, vaan päinvastoin molempien toimintaa tukevana.  
2.2 Erityisvaltuutettujen asema 
Liisa Nieminen on asettanut kyseenalaiseksi erityisvaltuutettujen tarpeellisuuden. Hän 
huomauttaa, että Suomessa on jo kaksi yleistä laillisuusvalvojaa, joiden toimivalta laaje-
nee, kun yksityisen ja julkisen välinen raja muuttuu entistä häilyvämmäksi. Ylimpien lailli-
suusvalvojien kannalta ongelmallista on se, että erityisvaltuutettujen toimivalta ulottuu yksi-
tyiselle sektorille, sillä niiden oma toimivalta on rajattu julkisia tehtäviä suorittaviin. Tässä 
mielessä erityisvaltuutettujen valvonta on oikeusasiamiestä rajatumpaa, mutta ulottuu pi-
demmälle. Niemisen mukaan ongelmana on erityisesti erityisvaltuutetuilla käytössään ole-
va uhkasakkomahdollisuus, joka voi saada ylimmät laillisuusvalvojat näyttämään ”ham-
paattomilta”. Tarvitaanko samaa perusoikeutta valvomaan kahta laillisuusvalvojaa, joiden 
toimivaltuudet ja keinovalikoima eroavat toisistaan?350 
Perus- ja ihmisoikeuksien valvonnan jakaantuminen ylimpien laillisuusvalvojien ja eritys-
valtuutettujen kesken ei ole valvonnan tehokkuuden näkökulmasta välttämättä perusteltua, 
varsinkin kun nämä valvojat toimivat tahoillaan varsin itsenäisesti, eikä keskinäistä työnja-
koa ja yhteistoimintaa ole paljoa.  
Oman panoksensa asiaan tuo oikeusasiamiehen kanslian yhteydessä toimiva perus- ja 
ihmisoikeuksien edistämiseen keskittyvä Ihmisoikeuskeskus. Uhkana on valvonnan pirsta-
loituminen. Ongelmasta tekee vielä pahemman sen, että erityisvaltuutettujen ja ylimpien 
laillisuusvalvojien toimivaltuudet eivät vastaa toisiaan, vaan erityisvaltuutetut valvovat yh-
denvertaisuutta, tasa-arvoa, lasten oikeuksia ja tietosuojaa myös yksityisen sektorin osal-
ta.  
  Yhdenvertaisuuslain uudistamisen yhteydessä erityisvaltuutetut ilmaisivat halukkuutensa 
liittyä eduskunnan oikeusasiamiehen kanslian yhteyteen.351 Myös Liisa Nieminen on pitä-
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nyt mahdollisena erityisvaltuutettujen sijoittamista oikeusasiamiehen kanslian yhteyteen.352 
Oikeusasiamiehen kanslian alaisuudessa valvojien keskinäisestä työnjaosta ja yhteyden-
pidosta olisi helpompaa sopia. Tällä tavalla saataisiin perus- ja ihmisoikeuksia valvovat 
tahot saman katon alle. Oikeuskanslerin toimivaltaa voitaisiin kehittää valtioneuvoston val-
vonnan suuntaan. Lopulta erityisvaltuutetut kuitenkin kerättiin oikeusministeriön alaisuu-
teen, joten niiden suhde oikeusasiamieheen säilyi rinnakkaisena: Molemmat ovat toimival-
taisia tutkimaan toimivaltaansa kuuluvan kantelun toisista välittämättä. Oikeusasiamiehen 
valvontavalta erityisvaltuutettuihin säilytettiin. Kaksinkertaista tutkintaa pyritään kuitenkin 
mahdollisuuksien mukaan välttämään. Sitä ei ole Norjan mallin mukaisesti katsottu järke-
väksi resurssien käytöksi. Aika näyttää, millaiseksi erityisvaltuutettujen ja ylimpien lailli-
suusvalvojien sekä ihmisoikeuskeskuksen yhteistoiminta kehittyy. 
2.3 Kanteluiden siirto- ja yhteydenpitomenettelyn kehittäminen 
Päällekkäistä valvontaa on pyritty välttämään Suomessa niin, että asian vireillä olo toises-
sa viranomaisessa sekä muutoksenhakukelpoisuus ovat olleet perusteina kantelun tutki-
matta jättämiselle. Valvontaviranomaisten heikko keskinäinen yhteydenpito on kuitenkin 
käytännössä johtanut siihen, että ne eivät ole tietoisia toistensa käsittelemistä asioista, 
johtaa väistämättä päällekkäiseen valvontaan. Hallintolain kantelun käsittelysäännösten 
uudistamisen yhteydessä hallintovaliokunta nosti esiin tämän ongelman. Se katsoi, että 
sama kanteluasia voi olla vireillä yhtäaikaisesti monessa viranomaisessa. Tämän vuoksi 
olisi tarpeellista parantaa kanteluja käsittelevien viranomaisten mahdollisuuksia saada tie-
to muissa viranomaisissa vireillä olevasta tai olleesta kantelusta.353 On resurssien tuhlaa-
mista, että rinnakkaiset valvontaviranomaiset käsittelevät samoja asioita.  
 
 Ylimpiä laillisuusvalvojia koskeva uusi siirto-oikeus mahdollistaa sen, että ylimmille lailli-
suusvalvojille osoitettua kantelua käytetään korostetusti viimesijaisena oikeusturvakeino-
na. 354   Siirtosäännös mahdollistaa oikeusasiamiehen ja alempien valvojien paremman 
keskinäisen työnjaon, jos sitä käytetään johdonmukaisesti.355 Oikeusasiamies ja paljon 
kanteluja käsittelevät alemmat valvontaviranomaiset voisivat sopia keskenään sen, millai-
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sia kanteluja siirretään. Parempi työnjako johtaa erityisosaamiseen, kun tietynlaiset kante-
lut kasaantuvat tietylle valvontaviranomaiselle.  
 
Aluehallintovirastojen kanteluprosessin kehittämishankkeen yhteydessä esitettiin, että la-
kiin lisättäisiin säännös kantelun siirtämisestä potilaslain ja sosiaalihuollon asiakaslain mu-
kaiseen muistutusmenettelyyn.356 Oikeuskansleri ei ole hyväksynyt sitä, että aluehallintovi-
rastot siirtävät kantelun muistutusmenettelyyn ilman nimenomaista lainsäännöstä357 Valvi-
ra on itse ollut sitä mieltä, että siirtomenettelyn sijaan sille tehdyn kantelun tekemisen edel-
lytyksenä pitäisi olla se, että asiassa on ensin tehty muistutus. 
 ”Valviran näkemyksen mukaan lakeihin tulisi ottaa säännökset, joissa todettaisiin, että val-
vontaviranomainen ei tutki sosiaali- tai sosiaalihuoltoa koskevaa kantelua, ellei sitä ole ensin 
käsitelty muistutusasiana lukuun ottamatta tilanteita, joissa muistutukseen ei ole annettu 
ratkaisua tietyssä ajassa, esimerkiksi kahdessa kuukaudessa sen tekemisestä.”358  
 
Onko sitten menettely, jossa ilmoitetaan kantelijalle että kantelua ei oteta kyseisestä syys-
tä tutkittavaksi keveämpi menettely kuin kantelun suora siirto muistutusmenettelyyn? Valvi-
ra hakee tässä ehkä sitä, että lainsäännös poistaisi epäselvyyttä Valviran toimivallasta, 
jolloin kantelut suuntautuisivat suoraan muistutusmenettelyyn. Valvira on katsonut, että ei 
siirtomenettely välttämättä toisi ollenkaan resurssisäästöjä, koska siirtoharkinta kuluttaa 
resursseja. Lisäksi uhkana olisi se, että siirtopäätöksistä kanneltaisiin ylimmille laillisuus-
valvojille, mikä lisäisi entisestään työtaakkaa.359  
 
Hallintolain hallintokantelun käsittelyä koskeneet muutokset aiheuttivat tarpeen yhdenmu-
kaistaa sosiaali- ja terveydenhuollon lakien kantelun käsittelyä koskeneita pykäliä vanhen-
tumissäännösten ja kantelun käsittelysäännösten osalta. Hallituksen esitykseen otettiin 
mukaan siirtosäännös, joka mahdollistaa valvontaviranomaiselle kantelun siirron muistu-
tusmenettelyyn.360 Nyt myös aluehallintovirastoilla sekä Valviralla on mahdollisuus siirtää 
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kantelu potilaslain sekä sosiaalihuoltolain mukaiseen muistutusmenettelyyn.361  Muistu-
tusmenettelyn kehittämiselle lienee nyt erityistä tilausta.362 
 
Aluehallintovirastojen ja Valviran välinen siirtomenettely perustuu ammattihenkilölain 
(28.6/1994/559) 24 §:ään, jonka mukaan muun muassa periaatteellisesti merkittävät ja 
laajakantoiset asiat käsittelee Valvira. Säännöksessä mainitaan eräitä muitakin tilanteita, 
joissa Valvira on ensisijainen käsittelijä. Valvojien välillä on ollut jossain määrin epäselvyyt-
tä milloin kyseessä on periaatteellisesti merkittävä asia, ja tämä on johtanut kanteluiden 
”pallotteluun” viranomaisten välillä.363 Siirto-oikeus joka tapauksessa mahdollistaa tehok-
kaamman työnjaon ja hierarkian eri laillisuusvalvontaviranomaisten välillä.  
 
 Uuden siirtosäännöksen nojalla kanteluiden siirto hallinnon sisäiseen oikeussuojamenet-
telyyn on mahdollista. Siirtosäännöstä ei tosin ole ajateltu käytettävän näin laajasti, vaan 
vain esimerkiksi silloin, kun viranomainen ei ole saanut mahdollisuutta käsitellä asiaa ol-
lenkaan tai on viivästynyt käsittelyssään364. Periaatteessa siirtosäännöksen sanamuoto 
mahdollistaisi laajemmankin siirtelyn ja uusien kantelun käsittelysäännösten antama laa-
jempi harkintavalta mahdollistaisi myös siirtosäännöksen lavean tulkinnan. Kanteluiden 
siirtäminen aluehallintovirastojen ja Valviran sijaan suoraan muistutusmenettelyyn käsitel-
täväksi voisi olla perusteltua, kun otetaan huomioon, että aluehallintovirastojen kanteluiden 
käsittely on hidasta. Itse olisin taipuvainen jopa sellaiseen ajatukseen, että muistutusme-
nettelyssä syntyneiden kantelupäätösten jälkivalvonta pitäisi ensisijaisesti hoitaa aluehal-
lintovirastoissa. Oikeusasiamies puuttuu sitten aluehallintovirastojen valvontaan jos tarvet-
ta on.  
 
Mielenkiintoinen kysymys on siirtosäännöksen käyttö viranomaisten passiivisuustilanteis-
sa. Esimerkiksi aluehallintovirastojen valvoessa kuntalain perusteella kuntia on kanteluissa 
usein kyse kunnan viranomaisen viivyttelystä365. Tällaisissa passiivisuuskanteluissa ylim-
pien laillisuusvalvojien siirtosäännöstä voisi käyttää määräajan asettamiseen viranomaisen 
käsittelylle. Siirto-oikeuden säätäminen aluehallintovirastoille voisi olla harkinnan arvoinen 
uudistus. Siirtosäännöksen laajamittainen käyttö ylimmissä laillisuusvalvojissa saattaisi 
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johtaa siihen, että aluehallintovirastot alkaisivat informoida kantelijaa ylimpien laillisuusval-
vojien mahdollisuudesta siirtää passiivisuuskantelu määräaikoineen takaisin viranomaisel-
le. Voi kysyä, onko tällainen kehitys toivottavaa. 
 
Oikeusasiamiehen suhdetta erityisvalvontaviranomaisiin voisi kehittää lisäämällä yhtey-
denpitoa viranomaisten välillä Euroopan oikeusasiamiehen ja Euroopan tietosuojavaltuute-
tun esimerkin mukaisesti. Viranomaiset voisivat sopia keskenään asiaryhmistä, joita kukin 
käsittelee, ja informoida toisiaan käsittelemistään ja ratkaisemistaan kanteluista. Viran-
omaiset voisivat neuvoa kantelijaa toisen valvontaviranomaisen toimivallasta ja keskustella 
kantelijan kanssa valvontaviranomaisen valinnasta. Tällaisia työnjakosopimuksia on jo 
voimassa Valviran ja aluehallintovirastojen välillä, sekä myös ylimpien laillisuusvalvojien 
välillä. Niistä voisi ottaa mallia myös ylemmän ja alemman laillisuusvalvonnan tiiviimmälle 
yhteistyölle.  Yhteistoiminnan tavoitteena tulisi olla valvonnan tehostaminen ja kanteluiden 
nopeampi käsittely. Aika ajoin on ehdotettu perustettavaksi Laillisuusvalvontaviranomais-
ten yhteistä kantelurekisteriä. 
2.4 Alueelliset oikeusasiamiehet 
Lauri Lehtimäki esitti jo vuonna 2002, että lääninhallituksista tehtäisiin laillisuusvalvonnan 
alueellisia keskuksia, jotka toimisivat oikeusasiamiehen kanssa yhteistyössä.366 Tällaisia 
niistä ei ole tullut, mutta ajatus on edelleen ajankohtainen, kun otetaan huomioon se, että 
aluehallintovirastojen ajasta menee iso osa kanteluiden käsittelyyn.367  Kirsi Kuusikon mu-
kaan tällainen muutos olisi mahdollista tehdä nykyisen järjestelmän pohjalle. Alueelliset 
oikeusasiamiehet voisivat olla ranskalaistyyppisiä sovittelijoita, ja niiden toimintaan voitai-
siin yhdistää neuvontaa esimerkiksi kuluttaja-, velka-asioissa sekä oikeusaputoimintaa.368 
Oikeusasiamiehen ja aluehallintovirastojen yhteistoiminta rajoittuu ällä hetkellä siihen, että 
oikeusasiamies saattaa pyytää niiltä laajoja selvityksiä tai lausuntoja. Oikeusasiamies ar-
vostelee myös niiden omaa valvontatoimintaa. alueellinen oikeusasiamies toimii paremmin 
kuin valtakunnallinen oikeusasiamies maissa joissa on vahva paikallishallinto369 . Tämän-
tyyppistä roolia hoitavat Suomessa nykyisin sosiaali- ja potilasasiamiehet, joiden tehtävä-
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nä on muun muassa auttaa kansalaisia muistutusten tekemisessä. 370 Sosiaali- ja poti-
lasasiamiesten asiamiesten ongelma on kuitenkin se, että ne eivät ole valvottavasta hal-
linnosta ulkopuolisia ja riippumattomia toimijoita. Näiden toimintaa on pyritty kehittämään 
johtuen siitä, että julkisessa terveydenhuollossa ei tehdä muutoksenhakukelpoisia päätök-
siä.371 Potilas- ja sosiaaliasiamiesten toimintaan saattaa tulla uusia haasteita, kun lainmuu-
tosten myötä ylimmät ja alemmat laillisuusvalvontaviranomaiset voivat siirtää kanteluja 
käsiteltäväksi muistutusmenettelyssä. Tämä asettanee paineita asiamiestoiminnan organi-
soimiseksi uudelleen. Voitaisiinko potilas- ja sosiaaliasiamiesten ja aluehallintovirastojen 
toimintaa jotenkin yhdistää?  
V. Loppusanat 
 
Ylimpiä laillisuusvalvojia koskeviin lakeihin vuonna 2011 tehdyt muutokset merkitsivät sel-
keää muutosta suomalaiseen laillisuusvalvonta-ajatteluun. Oikeusasiamiehen ja oikeus-
kanslerin harkintavaltaa lisättiin kantelun johdosta tehtäviin toimenpiteisiin, ja niille avattiin 
mahdollisuus siirtää kantelu muun laillisuusvalvontaviranomaisen tutkittavaksi. Suomalai-
seen järjestelmään perinteisesti liitetty ajatus siitä, että mikään asia ei ole liian pieni oike-
usasiamiehen tutkittavaksi, on näiden muutoksien myötä, ehkäpä perustellusti, jäämässä 
taka-alalle. Ylimpien laillisuusvalvojien rooli on jatkossa toimia entistä enemmän viimesijai-
sia valvojia. Ne keskittyvät perus- ja ihmisoikeuksien kannalta merkittäviin asioihin, ja pää-
asiallinen laillisuusvalvonta keskittyy muualle. Tämä muutos voidaan perustella resurs-
siongelmilla, joista etenkin eduskunnan oikeusasiamies on kärsinyt viime vuosina kante-
luiden ruuhkautumisen johdosta. Kun ylimmät laillisuusvalvojat voivat keskittyä muutosten 
myötä paremmin perus- ja ihmisoikeusongelmiin sekä systeemivirheisiin, on kehitys myön-
teinen kansalaisten kannalta.  Täytyy muistaa, että rajaton kanteluoikeus ylimmille lailli-
suusvalvojille ei sekään välttämättä ole aina täysin ongelmaton kantelijan näkökulmasta. 
Joskus voi olla niin, että kantelu olisi nopeammin ratkaistavissa muussa viranomaisessa 
tai muulla laillisuusvalvojalla voi olla paremmat mahdollisuudet kantelun tutkimiseen taikka 
erityisiä toimivaltuuksia, joita oikeusasiamiehellä ei itsellään ole. Näissä tilanteissa kante-
lun siirto jollekin toiselle laillisuusvalvontaviranomaiselle on perusteltua, vaikka kantelija 
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itse haluaisi oikeusasiamiehen tutkivan asian. Pitää vielä muistaa, että oikeusasiamiehen 
kerran ratkaisemaa asiaa ei enää saa muun laillisuusvalvojan ratkaistavaksi. Tämä on eri-
tyisen valitettavaa, jos oikeusasiamies päättää olla ottamatta kantelua tutkittavaksi. Kante-
lua on hankala tämän jälkeen saada muuallakaan tutkittavaksi. Oikeusasiamiehelle voi 
puolestaan kannella muiden laillisuusvalvojien ratkaisemista kanteluista. Yleensä asia tut-
kitaan ainakin niin sanottuna valvonnan valvontana eli varmistetaan se, että alempi valvoja 
on käsitellyt kantelun asianmukaisesti.  
 Laillisuusvalvonnan toimipisteen siirtäminen hallinnon sisälle ei sekään ole täysin ongel-
matonta kuten tässä tutkielmassa on käynyt ilmi. Aluehallintovirastot ovat tällä hetkellä 
pahasti aliresursoituja, joten kanteluiden laajamittainen siirto ylimmiltä laillisuusvalvojilta 
saattaisi hyydyttää niiden valvonnan kokonaan. Eri hallinnonlaoilla on hallinnon sisäiseen 
valvontaan kuitenkin satsattu paljon. Kantelun käsittelysääntöjen muutokset ja siirto-
oikeuden avaaminen keventävät aluehallintovirastojen kantelurasitetta.  Aluehallintoviras-
tojen toiminnan ongelmista johtuen voisi olla järkevää että kanteluja siirrettäisiin esimerkik-
si käsiteltäväksi esimerkiksi muistutusmenettelyssä tai sitten ylemmän viranomaisen käsi-
teltäväksi virka-astekanteluna. Valvontaviranomaisten keskinäistä yhteistoimintaa tulisi 
kehittää niin, että niillä olisi paremmat mahdollisuudet selvittää, onko kantelu vireillä tai 
onko sitä käsitelty muussa laillisuusvalvontaviranomaisessa. On selvää, että tällainen 
muutos edellyttäisi sisäisten kantelumenettelyjen voimakasta kehittämistä. Tällainen kehi-
tys voisi kuitenkin lopulta johtaa myönteiseen lopputulokseen niin julkishallinnon resurssi-
en kuin kantelijoiden oikeusturvan kannalta, jos se johtaisi päällekkäisen valvontatoimin-
nan ehkäisemiseen sekä eri laillisuusvalvojien selkeämpään työnjakoon. Ylimmät lailli-
suusvalvojat voisivat sitten keskittyä valvonnassaan perus- ja ihmisoikeuksien kannalta 
merkityksellisiin tapauksiin. 
Yleinen kehityssuunta näyttäisi olevan sellainen, että ensisijainen valvonta tulisi hoitaa 
mahdollisimman lähellä kohdetta, ja ulkopuolinen valvonta täydentäisi tätä valvontaa. 
Ylimpien laillisuusvalvojien sekä Valviran ja alueellisten kanteluviranomaisten aluehallinto-
virastojen näkemykset näyttäisivät vieneen kehitystä tähän suuntaan. Ylimpien ja alempien 
laillisuusvalvojien harkintavaltaa kantelun käsittelyssä lisänneet muutokset ja siirto-
oikeuden avaaminen myös alemmille valvontaviranomaisille sosiaalihuollon asiakaslain ja 
potilaslain muistutusmenettelyyn vahvistavat paikallisen valvonnan ensisijaisuutta. Hallin-
non alemman laillisuusvalvonnan parempi organisointi johtaa myönteisiin vaikutuksiin 
myös ylimpien laillisuusvalvojien toiminnassa, koska ne voivat suunnata omia resursse-
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jaan niille aloille, joilla ei muuta valvontaa ole tai se on heikkoa.  Kaikki valvontaviranomai-
set ovat kantelumäärien huomattavan lisääntymisen johdosta joutuneet valvonnassaan 
vaikeuksiin, mikä on uhannut valvontatehtävän asianmukaista hoitamista. Nämä uudistuk-
set ovat kuitenkin nähdäkseni vasta pieni askel oikeaan suuntaan, ja paljon olisi vielä teh-
tävää. Paljon olisi vielä tehtävää. Kehittämällä ylimpien ja alempien laillisuusvalvontaviran-
omaisten työnjakoa voidaan valvonnan tehokkuutta parantaa merkittävästi. 
 
 
 
